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A mi Familia, la razén de todos mis actos.



La democracia participativa pretende que los ciudadanos se vinculen en la toma

de decisiones sobre los asuntos piblicos. En relacién con ello, en distintos gobiernos
locales de América Latina se pusieron en marcha una infinidad de mecanismos de
democracia participativa que procuraban medificar las relaciones con la ciudadania y
las formas de gestionar el territorio. Uno de ellos fueron los presupuestos participati-
vos, los cuales se replicaron en toda Ia regi6n basados en el éxito de la experiencia de
Porto Alegre, Brasil.

Quito no fue la excepcién, y en el 2010 la Administracién de Agusto
Barrera puso en marcha este mecanismo con resultados dispares en cada una de las
Adminisiraciones Zonales del Distrito Metropolitano de Quito. Este libro hace un
recorrido sobre los origenes del mecanismo y las dificultades que tuvieron en los
primeros afios de su puesta en marcha. Es importante sefialar, que el enfoque que tiene
la autora es distinto de los estudios convencionales, pues no solo mira el grado de
participacién de la ciudadania, sinc que lo vincula con las necesidades reales de cada
territorio, con el propésito de comprender si el Municipio materializaba las necesida-
des y objetivos de las distintas organizaciones sociales, que se movilizaron alrededor

de este mecanismo con la esperanza de lograr cambios reales para su comunidad.
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El estudio se divide en cinco apartados. En el primero, se debaten las diferentes
nociones de democracias a partir de su concepcion histérica para aterrizar en la acep-
cion de la democracia participativa, se introduce una reflexién en torno a la definicién
de ciudadania activa y suimplicacién en los contextos contemporaneos. Para finalizar,
se analizan distintos enfoques tedricos en tomo al territorio y la gestion local.

En el segundo, la autora nos encauza en un recorrido histérico de los proble-
mas territoriales y las formas de organizacion social, que surgen como respuesta por
el abandono de las autoridades electas. Esta introspectiva nos muestra las motivacio-
nes de distintas agrupaciones que tuvieron diversas dificultades para materializar las
demandas de sus barrics y, como tal, tuvieron éxitos dispares. Pero sin importar las
circunstancias, los lideres de estas organizaciones intentaron lograr los objetivos que
habian trazade con su comunidad.

En el tercero, se explica como se instrumentalizd el Sistema de Gestidn
Participativa en Quito, sus alcances y deficiencias y los intereses que tenian las au-
toridades de turno. Cabe sefialar que dentro del Sistema se encontraba la base legal
que originé las Asambleas de Presupuestos Participativos (APP). Ademds, la autora
problematiza otras iniciativas que siguieron funcionando a la par de las APP comeo el
Mecanismo de Cogestién que tuve un mayor grado de aceptacion y de participacién
por parte de la comunidad y porque respondia a las necesidades inmediatas de los
pobladores.

En el cuarto, se analiza en una primera instancia las reglas de juego, las cuales
se fueron modificando constantemente, lo que no permitié que los lideres barriales
pudieran adaptarse a las mismas, lo cual terminé por desmotivar a muchas organiza-
cicnes sociales, disminuyendo asi el niimero de participantes y la diversidad de las
agrupaciones. La autora explica el grado de participacién que tuvieron las organi-
zaciones bairiales y que se movilizaren alrededor de las Asambleas de Presupuesto
Participative, v también el tipo de participacion que se gener6 en esos espacios, que
fue de tipo consultiva, pero no decisoria.
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En el quints, la autera analiza los montos de inversion que se ejecutaron en
las Administraciones Zonales. Este analisis le permitio scfialar que, dependiendo el
tipo de territorio, los colectivos sociales elegian un tipo dc obra. Cabe indicar, que las
organizzacioncs sociales demandaban obras de primera linea como, luz, agua y ajcan-
tarillade, pero estas no estaban en el listado de obras que ofrecia la Municipalidad.

Finalmente, la autora a partir de un enfogue multidisciplinario nos explica que
para gestionar un territorio primero es importante mirar las necesidades basicas que
tiene cada lugar para luego, junto con la poblacién, trazar una agenda que a mediano
plazo puedan concretar cambios sustanciales consensuados con la ciudadania.

Gustavo Vega Delgado. PhD
Presidente
Conscjo Nacional Electoral-Transitorio






El libro “Claros y oscuros de la democracia participativa’, de la doctora Patricia
Hidalgo Albuja constituye un aporte de extraordinario valor para la ciudad de Quito;

ademés que enriquece la produccién cientifica que, sobre gobiernos locales, existe en el
acervo cientifico de la humanidad. Libro muy bien estructurado y escrito, producto de
su proyecto de investigacion doctoral en la Faculitad Latinoamérica de Ciencias Sociales
(Flacso}, Sede Ecnador, ha venido a llenar un vacio muy importante en un tema que ha
merecido en Jas Gltimas décadas el escrutinio v debate de la Academia v la sociedad: La
democracia participativa y, en el caso particular, a Ia forma como su gjercicio ha influido
en el desarrollo territorial y social del actual Distrito Metropolitano de Quito.

Si bien el concepto de democracia participativa venia aplicandose en algunos
gobiemos locales, con el ejemplo pionero de Quito, fue solamente con la promulgacion
de la Constitucion Politica de 2008 que se la institucionalizé, con una seric de mandatos
entre los que destaca la creacién de 1na nueva Funcién en la estructura del Estado, la
de Participacién Ciudadana v Control Social, encaminada a viabilizar la contribucion
del denominado ‘poder popular’ en la gestién politica de los temas de interés general.
Lastimesamente, esta buena idea, aplicada en ¢l contexto de un sistema centralista y auto-
ritario, estuvo destinada a fracasar.

Para cumplir con su objetivo principal, en el capitulo I, Patricia abre su investiga-
cién con ¢l debate en torno al tema central sobre el que se desarrolla toda su magnifica
obra: la democracia, con sus principios y valores, desde que nace en la Grecia clésica
incompleta todavia, porque no incluye a esclavos, extranjeros ni mujeres; posteriormente,

en Ja Repiblica romana también una democracia restringida al populus, esto es al pueblo
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romano y, por supuesto, a los romanos varones que también excluia a la plebe, a las muje-

res, los esclavos y exiranjeros.

Después de la descomposicion del Imperio romano y de la instauracion de re-
gimenes feudales teocraticos, la semilla sembrada en Atenas fecundd nuevamente en
ciudades Estado como Florencia y Venecia, en el periodo luminoso del Renacimiento y se
perfecciond con las instituciones nacidas de la Revolucion francesa v del movimiento in-
telectual conocido como la Ilustracién, expandidas en Europa por los victoriosos ejércitos
cindadanos de Napoleon.

F1 desplazamiento de la democracia de la ciudad Estado al Estado nacional provo-
c6 transformaciones profundas. Sc reemplazé la participacion directa de los ciudadanos,
posible en gobiernos locales, de pequeiia escala, con la representacion de estos mediante
la eleccién de diputados y mandatarios.

La democracia liberal aportd al reconocimiento de derechos y libertades que be-
neficiaron especialmente a los sectores poderosos de la burguesia, surgida al socaire de
Ia Revolucion Industrial. En contra de sus propios postulados, el liberalismo devino en
regimenes que permitian la explotacién inmisericorde de amplios sectores de la sociedad.
Entonces se denuncid la naturaleza de clase del Estado liberal burgués que permitia la
dictadura de esa clase sobre las subordinadas y el marxismo planted la construccion de un
Estado sin clases para una sociedad igualitaria. En la practica, el resultado de una equivo-
cada aplicacién de estas tesis fue la instauracion de tiranias atroces v genocidas como la
de Stalin, que le costo al pueblo soviético millones de muertos. Algo similar sucedié con
las dictaduras fascista y nacional socialistas, antagonicas al liberalismo, derrotadas en la
Segunda Guerra Mundial. Finalmente, en 1991, colapsé la Unidn Soviética dejando como
ensefianza que el autoritarismo y culto a la personalidad fueron y son antagénicos a la

democracia y al bienestar de los pueblos.

Porque la democracia liberal resultd insuficiente, era indispensable encontrar una
forma de mejorarla v enriquecerla. Surgié entonces Ia posibilidad de combinar formas
de democracia directa o plebiscitaria, de representacién y de participacién ciudadana. Es

sobre esta ultima que presenta esta investigacion importantes contribuciones.

Para comprender mejor este concepto relativamente nuevo hay que analizar dos

fenémenos presentes a lo largo de la historia humana: la acumulacién y la concentracion
VIII



de la riqueza y el poder. El primero, debido 2 la apropiacion del fruto del trabajo del
conjunto de la sociedad por parte de sectores privilegiados v el segundo, en su expresion
territorial, porque la acumulacién se encuentra geograficamente localizada, dando lngar a
relaciones centro- periféricas en los espacios global, regional, nacjonal y local.

Luego de este necesaric debate sobre la democracia, en el segundo capitulo,
Patricia realiza un anlisis histérico muy revelador sobre la segregacion socio espacial en
la ciudad de Quito durante ¢l siglo XX y como la organizacién urbanistica v las formas
rudimentarias de participacién estaban dominadas por la 16gica de poder que se expresa
en el desarrollo asimétrico de la ciudad. Esto ha sido siempre asi, porque es la distribucion
social de la riqueza y el poder la que dibuja los paisajes urbanos v explica las formas
alternativas de gestion politica de las ciudades.

Al analizar el juego de poderes en el territorio, Patricia se esmera en destacar el pa-
pel protagdnico que corresponde al ciudadano como elemento central en la transformacién
y enriquecimientos del sistema democratico y la dimension social y civil de la ciudadania.
De este modo, considera a la participacién cindadana como un elemento estructurante en
las relaciones de fuerzas connaturales al ejercicio de la politica, en favor de la capacidad
de negociaci6n de los sectores sociales marginales, para alcanzar la justicia distributiva
territorial.

La participacion ciudadana, como una etapa més avanzada de democracia, va
vinculada -segin la autora- al tema de la legitimidad politica, desde el criterio de © gobier-
no de proximidad’, que acerca a los gobernantes a Ia realidad concreta y singular de los
ciudadanos, para comprender y atender adecuadamente las demandas actuales v futuras de
cada territorio, desde ur enfoque geografico, histérico y dialéctico.

Sobre la base de este marco tedrico, estudia la evolucion del pensamiento sobre

Ja gestién de las ciudades, desde inicios del siglo XX, a través de modelos disefiados por
Ingenieros, arquitectos y urbanistas, que incluyen los paradigmas de la “Ciudad Bella™
v la “Ciudad Jardin”, enfocados en ordenar el espacio urbanc con usos de suelo diferen-
ciados: Tesidencial, comercial, industrial v recreacional, exchuyendo —intencionalmente o
10 - a los sectores pobres de las obras de infraestructura v otros equipamientos urbanos e
mvisibilizandolos.
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Con estos antecedentes, explica que el Primer Plan regulador de Quito profundizé
la segregacién socio-espacial, porque favorecia las inversiones de los gobiernos local y
central en beneficio de las clases altas y medias de la sociedad. Algo similar considera
sucedio con la propuesta de Jones Cdriozola, en 1942, cuando el fraccionamiento se ra-
dicalizé sefialando la zona sur para la residencia de los sectores obreros y populares, el
centro historico para las clases medias y el norte para las clases altas, junto a los espacios
verdes y los principales equipamientos de salud, educacidén y cultura. Esta visién segrega-
dora y desarticuladora se mantuvo en el Plan Director aprobado en 1967 y en el Plan de
Area Metropolitana de Quito, de 1973. Lo que es mas, estos enfoques no se modificaron
en las décadas de 1980 y 1990, tiempo en el cual se consolidd el fendmeno de segregacion
socio-espacial de Quito.

E! capitulo tercero: Capacidad organizativa, contiene un analisis muy esclarecedor
sobre las formas de organizacion barrial en la ciudad de Quito en los afios 199G e inicios
de la década de los afios 2000. Es remarcable el estudio sistematico de las estructuras
de funcionamiento, intermediacidn e institucionalizacién de las redes de actores en las
organizaciones barriales

Al respecto, la autora considera que la organizacidon ha sido el canal histérico por
el cual la comunidad ha buscado materializar sus aspiraciones y demandas. Estudia las
diversas formas, escalas y estructuras de las organizaciones, en los diferentes periodos;
desde las asociaciones informales iniciales hasta organizaciones con estructuras legalmen-
te establecidas, como los Comités pro mejoras de los barrios.

Es importante ¢ ilustrativo el andlisis realizado sobre el papel de las Asambleas
Barriales como espacio de participacion interna, en el que se deciden y canalizan las as-
piraciones de los moradores. Las asambleas barriales - explica Patricia- son un espacio
fundamental para la participacién ciudadana, porque permiten regular las relaciones de
poder internas v con la municipalidad.

El capitulo cuarto se dedica al analisis de los mecanismos participativos propuestos
por la Municipalidad a partir de la década de 1990, hasta el 2007, cuando se desarrolla
la normativa municipal para los presupuestos participativos. Constituyen hitos importan-
tes, en la ultima década del siglo anterior, la creacion de las Administraciones Zonales,
la microplanificacion barrial, las “visiones de future”, la Asamblea Quito y las obras de
cogestién. Estos espacios pretendian crear vinculos entre la ciudadania y la Municipalidad
para asi configurar una agenda incluyente.
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El siglo XX inicia con transformaciones sustanciales en el tema de la participacién
ciudadana. El Plan Quito Siglo XX, aplicado a partir del afio 2000, definid, como una
estrategia fundamental, la descentralizacion y la profundizacién de la participacion cinda-
dana. En diciembre de ese afio se promulgé la Ordenanza 046, con el propésito de institu-
cionalizar dicha participacion en la gestién del municipio de Quito y organizar el Sistema
de Gestion Participativa {SGP), para superar la inequidad v atender las necesidades de los
sectorcs mas vinerables. Esta normatividad fue perfeccionada con la Ordenanza 174 que
mtegrd al sistema participativo a todas lag empresas municipales y la Ordenanza 187 del
2006, sobre el Sistema de Gestién Participativa, Rendicién de Cuentas y Control Social
(SGP-RC).

El capitulo quinto, sobre las asambleas de presupuesto participativos en el Distrito
Metropolitano de Quito, constituye el segmento empirico mas importante de la investi-
gacion porque evalia el funcionamiento de las Asambleas de Presupuesto Participativo
(APP) en el periodo 2010-2013, que permite destacar la forma en que Jas Administraciones
Zonales supieron maximizar el uso de sus recursos para alcanzar objetivos importantes en
sus respectivas jurisdicciones.

Luego de este largo, minucioso y profesional proceso de andlisis, Patricia concluye
en que cl fortalecimiento de la democracia participativa constituye un elemento clave para
el desarrollo de los territorios de las ocho Administraciones Zonales, va que empodera a
los actores sociales en la busqueda de materializar sus propias aspiraciones y contribuye a
la creacidn de una ciudad equitativa ¢ incluyente.

La investigacién termina con las conclusiones que dan cuenta de los avances v
fragilidad (claros y oscuros) de los procesos de participacién en los presupucstos partici-
pativos de la ciudad de Quito, en la fase en estudio.

Para concluir, cabe destacar lo apasionante de la lectura de una investigacion pio-
nera en ¢l estudio empirico de mecanismos concretos de democracia participativa en el
Distrito Metropolitano de Quito, que constituye una base importante para futuras investi-
gaciones; a la vez que nos deja una irrefitable enseffanza: solamente con la participacion
activa de los ciudadanos se logrard que Quito se convierta en el espacio Optimo para sus-
tentar el desarrollo espiritual y material de la totalidad de sus habitantes.

Gral. Paco Moncayo
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Estc libro es el resultado de una investigacion centrada en explicar cl transito de

un modelo de gobernanza local centralista hacia une que involucra a la cindadania en 1a
toma de decisiones sobre los asuntos pablicos. El paradigma participativo fue introducido
en la ciudad de Quito cn el afio 2006 por el alcalde Paco Moncayo, a partir de la imple-
mentacion del “Sistema de gestion participativa, rendicién de cuentas v control social”.
Este sistema estaba pensado como un medio para fortalecer a la democracia participativa

y a la organizacién social.

Uno de los mecanismos que formaban parte del sisterna mencionado eran las asam-
bleas de presupucstos participativos {APP), que fizeron puestas en marcha en 2010 en Ia
adminisiracién del alcalde Augusto Barrera. Con estas imiciativas, Ia alcaldia pretendia
posicionarse cn el contexto internacional y local, ya que estos instrumentos servian a los
movimientos de izquierda latinoamericana para generar una cultura ciudadana que tenga
como gje la participacion y para estrechar los lazos con los sectores populares, que son los
que historicamente se han movilizado con las distintas iniciativas participativas introduci-
das por la municipalidad.

Sin embargo, desde su implementacién en 2010 hasta el 2013, en Ia informacién
recabada en la administracién metropolitana, sc evidencid que las APP realizadas en las
ocho administraciones zonales' (AZ) del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ} pre-
sentaban resultados muy variados en su funcionamiento como ejercicios de democracia
directa en cuanto a: Ia inclusidn de actores periféricos, las circunstancias o frecuencia con
que se actvan los espacios de discusion, las formas de deliberacién y a la dificultad de
adaptarse a las reglas de jucgo establecidas por la municipalidad. Ademds, las tematicas
dc las obras propuestas cn las APP no respondian a las principales problematicas de los
distintos barrios de Quito, lo que provocd que muchos lideres ¥y organizaciones no se
movilicen frente a esta iniciativa.

1 En la década de los noventa se dividié a Quito en ocho unidades administrativas que
cuenlan con recursos propios y una delimitacton terriloral.
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De lo expuesto, la hipotesis de esta investigacion sugiere que la capacidad organi-
zativa de los actores involucrados, la participacion y la institucionalidad del proceso, v la
organizacion espacial de cada administracidn zonal generan un procese progresivo de for-
talecimiento de la democracia parficipativa a través de las APP del DMQ (Patnam, 1993;
Burbano, 2003; Montecinos, 2012). Ademds, se considera que la participacion se presenta
como un elemento clave para el desarrolle de los territorios de las ocho administraciones
zenales, puesto gue empodera a [os actores sociales en la basqueda de materializar sus
propias aspiraciones {Ortiz 1599).

El objeto de estudio de la presente investigacién son las APP implementadas en
el DM@ desde ef 2010 hasta el 2013. El acercamiento a estos mecanismos muestra los
factores politicos que impulsaron su implementacién, las formas de organizacién social,
las problematicas y las demandas de los distintos barrios de la ciudad, y las relaciones
de poder que se tejieron alrededor de los mismos. No obstante, el interés por analizar las
APP era comprender como opera la democracia participativa a nivel local a través de sus

MEecanismaos.

Esta Investigacion, entre otras cosas, aporté con una perspectiva distinta, que no
se limitaba a analizar los componentes del disefio institucional de los mecanismos de
presupuestacion participativa, sine que contextualizaba a los mismos con la capacidad or-
ganizativa, las formas de organizacién espacial y la problematica de los territorios, a través
de un estudio comparado de las ocho AZ? del DMQ. Cada AZ es un territorio delimitado
juridicamente, con problematicas y necesidades distintas, 1o que hizo que el estudio cobre
una nueva dimension analitica, que permiti¢ establecer como funcionan los mecanismos
de presupuestacion participativa en contextos sociales y territoriales heterogéneos; a
averiguar si estos mecanismos se dirigen a solucionar las demandas especificas de cada

una de las organizaciones sociales; v, a su vez, a ofrecer una imagen integral y de forma

-2

En la década de los noventa, ¢l DMQ fue dividido cn ocho unidades termtoriales
denominadas Administraciones Zonales (AZ), que pretendian acercar al gobierno local
con las problematicas del territorio. Inicialmente, sus actividades estaban orientadas a
la recandacién de impuestos, control territorial y desconcentracion de la gestion, pero
progresivamente asumieron otro tipo de acciones como: obras de mejoramiento barrial,
mantenimiento de espacios publicos, control sanitario ¥ la convocatoria a la comunidad
para participar en distintos mecanismos participativos promovidos desde la Alcaldia.
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comparada de un mismo territorio. Por ltimo, este estudio aportd informacién empirica al

campo de investigacion relacionada con los mecanismos de participacion.

Sobre la participacién local, Renddén (2006), Goldfrank (2006) y Montecinos
(2011) sostienen que para entender los mecanismos de presupuestacién participativa es
nccesario comprender las dinimicas que inciden en su funcionamiento (medios) y en sus
propositos (fines). En ese sentido, autores como Annunziata (2011} y Ortiz {1999) afirman
que para explicar si los presupuestos participativos fortalecen la democracia participativa
es necesario comprender qué produce la movilizacidn social v ¢cdémo funciona ésta en la

busqueda de generar cambios sociales en su localidad.

Sobre cse marco, Castells (1973} y Soja (2008) creen que la movilizacion social
que se produce en las distintas localidades de un determinado territorio es un producto
de la inequidad histérica en la reparticion de recursos y una organizacion espacial que
diferencia social y espacialmente a los habitantes de una misma ciudad. Para ellos, este
fenémeno genera en algunos casos redes participativas que sirven a los sectores vulne-
rables para poder materializar algunas de sus aspiraciones. Esta concrecidn de proyectos
dependerd de la participacion de la comunidad y la capacidad organizativa de los actores
sociales que lideren este proceso y la forma cémo canalicen los esfuerzos y las demandas
de la comunidad (Guerra, 2004).

Las demandas ciudadanas producto de la organizacién social han generado que al-
gunos gobiernos locales establezcan distintos mecanismos de participacion (Montecinos,
2012), como los presupuestos participativos. Los que pretendian institucionalizar formas
compartidas de gestion de los recursos de los gobiernos locales a través de la participacién
de distintos actores sociales. La finalidad de este proceso era fortalecer la democracia
participativa.

A partir de lo expuesto, se considera que la variable dependiente (objeto de es-
tudio) de esta investigacidn es el fortalecimiento de la democracia participativa a través
de las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) del DMQ. La participacion serd
entendida como la inclusién y empoderamiento de la comunidad en torno a la toma de de-
cision y gobernanza de los asuntos pitblicos (Brugué y Marti Puig 2011, 16). La que puede
clasificarse en limitada (informativa), consultiva, deliberativa o decisoria {Schneider y
Welp 2011, 23). En cambio, las variables independientes que explican el desempeiio y los
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resultados son: la capacidad organizativa, la organizacion espacial del DM(Q, la participa-
cién de los actores sociales v la institucionalidad del proceso. A continuacion, se explicard
cada una de ellas.

La capacidad Orgaﬁizativa estd relacionada, por un lado, con las trayectorias de la
accion colectiva de los actbres sociales, que, en este caso de estudio, corresponden 2 la
historia compartida de las distintas organizaciones barriales de las ocho Administraciones
Zonales que participan de las APP; vy, por otro, con la interaccidn interna de las redes
barriales, que en esta investigacién se relacionan con la capacidad de generar escenarios
que promuevan la intermediacion, fortalezcan la capacidad de encuentro v canalicen las

agpiraciones de las organizaciones barriales hacia la accién {Ortiz, 1999).

La organizacion espacial se relaciona con la forma cémo los individuos y las so-
ciedades organizan sus territorics de acuerdo con sus necesidades ¢ intereses {Delgado,
2001 y de Souza, 1992). Este concepto ofrece una estructura para analizar historicamente
la distribucién de los servicios basicos (luz, agua v alcantarillado), los equipamientos y
las infraestructuras en la ciudad. Ademas, en este ambito de organizacion se expondran las
tensiones entre las técnicas formales de intervencién, producidas a través de la municipali-
dad, v las informales generadas a partir de la accion colectiva de los distintos grupos socia-
les por producir un habitat digno para su subsistencia, las contradicciones y las relaciones
de poder que se suscitan en la produccion del espacio. Esta variable ayudara a explicar la
relacién entre la segregacion socio-espacial y las dinamicas de participacién popular que
se gestaron en Quito desde mediados del siglo XX hasta la actualidad.

La institucionalidad del proceso asume que los actores se mueven dentro del con-
texto que les otorga las reglas de juego v que, en relacién con él, hay una estructura de
incentivos que explica su comportamiento. Entre mas estables sean, aumentan las posi-
bilidades para que el actor se adapte y actile con calculos confiables; en tanto que si son
inestables no existe la posibilidad de adaptacién ni la de advertir de forma regular la accién
que conviene tomar (Peters 2003).

Para comprender las razones por lag que fueron implementados los mecanismos
de presupuestacion participativa en Quito, es necesario reflexionar en torno al contexto
social y politico que agencié su surgimiento. Por ello, la documentacion utilizada en este
libro abarca un espacio temporal que inicia desde la segunda década del siglo XX, con las
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demandas y mecanismos de presién propuestos por las primeras organizaciones barriales
en Quito, ¥ termina a inicios de la segunda década del siglo XX1 con la mmplementacién
de las Asambleas de Presupuesto Participativo cn el DMQ. El corte temporal expone el
transite de la participacién en Quito, que paséd de convertirse en una herramienta de las
organizaciones sociales para articular sus demandas, a un recurso de la municipalidad para

mponer las reglas dc juego del como y el cuindo participar.

En torno al objcto de estudio, se analizaron las APP del 2010 al 2013. No se analizé
el ejercicio del 2014, porque fue efectuado en su parte final por la administracion del
nucvo alcalde de la ciudad, que en su agenda electoral planteaba un esquema diferente de
administracion que se algja de las formas propuestas por Ia anterior administracion (2009-
2014). Bs relevante sefialar, que el ejercicio del 2010 tenia una estructura presupuestal y de
competencias de obras distinta a las APP de afios posteriores, porque se desarrolld antes de
la puesta en marcha del Codigo Orgénico de Organizacién Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), a finales de 2010, la que Jimité las competencias de los gobiernos provincia-
les, municipales y parroquiales.

La metodologfa de Ia presente investigacion sc estructurd a partir de los siguientes
puntos: Tnicialmente se realizé un andlisis documental de las ordenanzas, planes, boletines,
reglamentos y politicas relacionadas a la participacién ciudadana v la forma de organiza-
¢ion espacial de Quito. El propésito de este analisis fue exponer las formas segregativas
de planificacién urbana introducidas por la municipalidad de Quito desde inicios del siglo
XX basta la actualidad, que generaron espacios diferenciados en la urbe, lo que motivo
que los barrios sc organicen y busquen a partir de diferentes formas conseguir materializar
sus demandas. Posteriormente, se desarrollé un trabajo de campo que se inicié en ef 2011
¥ termind en el 2013, cn distintas organizaciones barriales del DMQ y en las APP. Las
técnicas de investigacion cualitativa empleadas fueron la observacién participante v la
entrevista a profundidad con actores clave del proceso (moradores y lideres barriales).
Respecto a la primera, se conocié cémo se preparan las organizaciones barriales para
participar en las APP y las tensiones entre la municipalidad, los lideres v la comunidad.
Las entrevistas buscaban describir las trayectorias de los lideres y la historia de las orga-
nizaciones sociales.

Ademds, se realizaron encuestas amas de 124 lideres barriales v entrevistas semies-
tructuradas a moradores de los barrios y parroquias de las ocho administraciones zonales.
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Inicialmente, las interrogantes buscaron indagar los intereses que motivaron la creacion
de las organizaciones barriales en las ocho administraciones zonales del DMQ. Lucgo, se
investigd en torno a la estructura, el fancionamiento, los espacios de intermediacion que
ofrecen y la institucionalizacion que caracteriza a las organizaciones barriales. A partir de
este proceso, se pudo averiguar la capacidad organizativa que se relaciona con la trayec-
toria de las organizaciones y de sus lideres; los escenarios propuestos por los mismos, y
si estos promueven les consensos, fortalecen la capacidad de encuentro y canalizan las
aspiraciones de la comunidad. Después, se revisaron las actas de asistencia para conocer
la inclusién de grupos y actores periféricos. Para identificar los alcances de las APP en la
inclusion de sectores populares, 1a investigacion se preguntd: ;qué actores sociales se han
vinculado a los procesos de las APP? v ;cudles son los requisitos para poder participar de
las APP? También se analizaron las reglas de juego de las APP (2011, 2012 y 2013}, la
adaptabilidad y estabilidad de las mismas en los diferentes ejercicios participativos. Las
reglas de juego para este caso de estndio fueron: las condiciones previas que tienen los
sujetos y organizaciones sociales para poder participar, los criterios de priorizacion de
obras, el presupuesto designado para las APP y el formato de participacién establecido por
la municipalidad.

Ademas, se efectuaron entrevistas semiestructuradas a funcionarios municipales
a cargo del proceso v a los lideres barriales que participaron de este, las interrogantes
giraron en torno a: jcudles son las circunstancias que activan los espacies de discusidn,
con qué frecuencia se activan los espacios de discusién, desde qué nivel surge la iniciativa
para generar los espacios deliberativos v ¢émo funciona el ejercicio deliberativo en las
APP (limitada o informativa; consultiva, deliberativa o decisoria)? Este ejercicio pretendié
analizar el tipo de participacidn que se generd en estos espacios. Se encuestd a varios
miembros de la comunidad para conocer la percepeién que tenfan sobre el funcionamiento
del mecanismo.

Por 1ltimo, se confrontd el presupuesto total asignade para las APP desde el 2010
hasta el 2013. Se lo compard por programa de accién, asignaciones presupuestarias de
cada una de las administraciones zonales y parroquias del DMQ y montos emitidos a
los territorios urbanos y rurales. En todos los casos, de manera transversal, se analizé la
distribucidn del presupuesto en torno a los programas de accion que contempla la muni-
cipalidad, espacio piiblico (Mejorando tu Ciudad) y redes viales (Movilidad Inteligente);
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relacionando ¢l monto asignado a cada parroquia, con el del programa de accién el egida y
con las demandas de la comunidad.

Para cumplir con los objetivos propuestos, la investigacién se organizéd en cinco
capitulos que se relacionan directamente con las variables de la investigacién®. E1 capi-
tulo primero expone el debate tedrico y las variables con las que se analizara el objeto
de estudio. El capfulo segundo se vincula con la organizacion espacial, el tercero, con
la capacidad organizativa de los actores sociales involucrados (dirigencia barrial) v los
capitulos cuarto y quinto se refieren a la participacion y la institucionalizacién del Proceso

de Ias APP.

De este modo, en el primer capitulo se relacionan y problematizan las diversas
tensiones al interior del concepto de democracia, atendiendo a dos ejos de discusion: el
surgimiento como quicbre histérico y conceptual del concepto moderno de democracia
(alimentado por principios liberales ¥ por la figura de la representacion) y el posterior
avance dc las ideas ¢ instituciones de democracia parlicipativa. En medio de todo esto, se
encuentra la idea de una ciudadania mas amplia y mas activa, que busca su participacion
en aspoctos presupuestarios, culturales y de ampliacion de derechos. En el segundo capi-
tulo, se explica la interaccién entre la scgregacion socio-espacial y las distintas formas de
participacion que se produjeron en Quito desde la primera década del siglo XX hasta los
noventa del mismo siglo con la implementacion de las primeras iniciativas y mecanismos
participativos propuestos por el municipio. Ademas, este recorrido histérico en alguna
medida expone el trédnsito de la participacién de abajo hacia arriba. En relacidn con esto
ultimo, en este capitulo se reconstruyen las formas de organizacién del territorio, que,

en el caso de Quito, histéricamente, han privilegiado las intervenciones v los recursos

3 En la investigacion se establece una linea temporal organizada en cuatre periodos, los
procesos de segregacion socio-espacial de comienzos del siglo XX, la formacién de
las primeras organizaciones sociales a mediados del siglo XX v su continua evolucién
hasta finales del siglo XX, los primeros ejercicios participativos propuestos por la
municipalidad en la década de los noventa y ¢l surgimicnto de las APP durante el
2010. Este recorrido pretende exponer la transicion de la participacion, ya que cn sus
inicios era de abajo hacia arriba, pero con la introduccitn de distintos mecanismos
de participacién en la década de los noventa, ésta paso a ser de arriba hacia abajo.
Este fendmeno provecd que muchas agrupaciones barriales tengan que medificar
Su estiuctura organizacional y juridica para adaptarse a las nuevas reglas de juego
tmpuestas por la municipalidad.
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economicos en unos cspacios frente a otros, lo que ha generado zonas urbanas diferen-
ciadas como el Norte y el Sur de la ciudad {Achig 1983). Esta problemaética hizo gue la
segregacion socio-espacial se extienda en toda la urbe. No obstante, los scciores populares
de la ciudad, por la desatencidn histérica de la municipalidad, decidieron organizarse para
poder materializar sus propias aspiraciones, y asi configuraron las primeras dindmicas de
participacion popular (Kingman 2006 y Carrion 1981). De esta manera, las logicas de or-
ganizacidn del territorio estdn relacionadas directamente con el fendmeno de segregacion

socio-espacial y las formas de participacién popular.

Por su parte, en el tercer capitulo, se analizan las formas asociativas que surgieron
en la década de los afios noventa del siglo XX e inicios del siglo XX1 que son el resultado
de las nuevas reglas de juego Impuestas por la municipalidad v el desgaste de las organi-
zaciones barriales a finales de los afios ochenta. El periodo en el que trascurre este andlisis
estd marcado por dos hitos: por un lado, la consolidacién y formalizacién de las organiza-
ciones barriales a través de las cooperativas barriales ¥ los comités pro-mejoras v, por otro,
la implementacion por parte de la municipalidad de distintos mecanismos de participacién
ciudadana. Esta exposicidn tiene la finalidad de explicar las formas de organizacion barrial
que se gestaron en este periodo v establecer si los ejercicios participativos propuestos por
el gobierno local tomaron en cucnta las aspiraciones de la comunidad. De esta manera, se
analizara la capacidad organizativa de las distintas organizaciones barriales en cada uno de
las ocho administraciones zonales del Distrito Metropolitano de Quito.

En el cuarto capitulo s describen los distintos ejercicios participativos introduci-
dos por la municipalidad desde inicio de la década de los afios noventa hasta la primera
década del siglo XXI. Uno de ellos fue el Sistema de Gestion Participativo®, que fue
complementado con la expedicion de la Ordenanza 177 de 2006, para luege analizar los
alcances v las debilidades de la Ordenanza 187, expedida el 11 de diciembre del 2007, que
fue el punto de partida para gestar los mecanismos de presupuestacion participativa en la
ciudad de Quito.

En el quinto capitulo se analizan las asambleas de presupuesto participativo en
el periodo 2010-2013. Este andlisis parte de la hipotesis que la participacidn se presenta
como un elemento c¢lave para el desarrollo de los territorios de las ocho administraciones

4 Con la expedicion de la Ordenanza 046 de diciembre del afio 2000 se pone en marcha
el Sisterna de Gestion Participativa del DMOQ.
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zowales, ya que, en alguna medida, empodera a los actores sociales en la bisqueda de
materializar sus propias aspiraciones {Ortiz 1996) a través de los mecanismos de partici-
pacion del municipio de Quito. Adem4s, se presume que las APP del DMQ pueden generar
un proceso progresivo de fortalecimiento de la democracia participativa (Putnam 1993;
Burbano 2013; v Montecinos 2011). Luege de cste estudio, se analiza Ia estructura norma-
tiva y los pardmetros técnicos establecidos para las asambleas de presupuesto participativo
de Quito, desde el afio 2011 hasta ¢l 2013. El andlisis de las APP se desarrolla a partir de
dos variables: la participacion y la institucionalidad del proceso. Concluido este apartado,
se compara ¢l presupuesto total asignado para las APP desde el 2010 hasta ¢l 2013. Luego,
sc lo confronta por programa de accién para analizarlo por la cantidad que se emitié a cada
una de las administraciones zonales y parroquias del DMQ. Posteriormente, se compara
¢l monto asignado a los territorios urbanos y rurales. En todos los casos, de manera trans-
versal, se analiza cémo se distribuye el presupucsto er tomo a los programas de accién
que contempla la municipalidad, espacio pablico (Mejorando tu Ciudad) y redes viales
(Movilidad Inteligentc). Finalmente, se relaciona el monto asignado a cada parrequia, con
el de la pregramacion elegida y si este se corresponde con las demandas de la comunidad,
Por ultimo, se explica como se rclacionan las formas de organizacién barrial con los me-
canismes de participacion ciudadana como son las APP. Para ¢lio, se desarrolla un estudio
comparado dcl funcionamicnto del mecanismo en las ocho administracicnes Zonales del
DMQ, las que se agrupan, para efectos metedoldgicos, en cuatro macrozonas de acuerdo
a sus especificidades territoriales (Soja: 2G08): 1) zonas consolidadas, AZ Eugento Espejo
¥ AZ Manuela Saenz; 2) en proceso de consolidacion, AZ La Delicia y AZ Eloy Alfaro;
3) expansion urbana, AZ Calderén y Quitumbe; v 4) las rurales, AZ Tumbaco’ v AZ Los
Chillos.

Este trabajo finaliza con las conclusiones que exponen los principales hallazgos
de la investigacidn, que permiten determinar si los mecanismos de presupuestacion parti-
cipativa producen un proceso progresivo de fortalecimiento de democracia participativa.

Lh

La Administracion Zonal {AZ) Tumbaco cuenta con dos parroguias urbanas: Tumbaco
y Cumbayd, y seis parroquias rurales: Puembo, Yaruqui, Checa, El1 Quinche, Tababela
vy Pifo. Para este ejercicio se considerd a la AZ de Tumbaco rural, va que la mayor
parte de su territorio presenta caracteristicas que la refieren a cste espacio. Ademas,
las dos parroquias urbanas concentran urbanizaciones de vivienda unifamiliar aislada.
Sin embargo, es importante sefalar que en Cumbayd se localiza una universidad, un
hospital privado y un parque urbano, por o que en alguna medida es propio sefialar
que este espacio podria considerdrselo como en proceso de consolidacién wrbana.
Cabe agregar que, la ubicacién del nucvo aeropuerto trasformari la morfologia v la
composicion urbana de esta Administracion Zonal.
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La democracia, para autores como Held (1995) ha sido entendida como la forma de
gobierno que permite que los ciudadanos decidan sobre los asuntos piblicos. Sin embargo,
esla afirmacién no resuelve las tensiones existentes al interior del concepto, que durante
distintos momentos ha implicado arreglos institucionales v principios distintos. Describir
¥ exponer estas tensiones permite plantear una reflexion sobre el desarrollo y ampliacién
de la ciudadania, sobre el desarrollo de mecanismos de representacion y sobre la recicnte
aparicién de instituciones de democracia participativa. En cada uno de estos momentos se
habla de un solo concepto enriquecido con principios que apuntan a afirmar aspeclos dis-
tintos. Asi, este capitulo busca describir, relacionar ¥ problematizar las diversas tensiones
al interior del concepto de democracia, atendiendo a dos gjes de discusion: al surgimiento,
como quiebre histérico y conceptual del concepto moderno de democracia (alimentado
por principios liberales y por la figura de la representacién); y, al posterior avance de las
ideas e instituciones de democracia participativa. En medio de todo esto se encuentra, por
supucsto, la idea dc una ciudadania mas amplia v mds activa, que busca su participacion
en aspeclos presupuestarios, culturales y de ampliacion de derechos.

En primer lugar, se desarroliardn algunos elementos histéricos que fireron sumando
a la idea de democracia (la experiencia de Ia Grecia clasica, los avances que implicaron
el pensamiento republicanc y, finalmente, los aportes del pensamiento liberal a Ia idca
final de democracia representativa). En un segundo instante, se explicard como las ideas
¥ principios que sustentan Ja democracia representativa resultaron criticados como insu-
ficientes, y c6mo diversos autores han defendido Ia necesidad de complementar a esta
con instituciones de democracia participativa y directa. Esto serfa, entonces, un momento
de fortalecimiento de Ja democracia, antes que una oposicién al modslo represcntativo
liberal. En ¢l fondo de la discusién esta la reflexién sobre cl papel de la ciudadania y sobre

el rol que adopta dependiendo de los distintos impulsos dados al concepto,

31



Claros y oscures de la democracia participativa
El caso de las Asambleas de Pr to Participativo del Distrite Metropolitane de Ohito 2010-2013

Para entender el debate actual sobre la democracia, se requiere conceptualizarla en

un recorrido por los distintos escenarios, enfoques v formas que ha adoptado a lo largo de
la historia. La definicién de democracia estd cruzada por el conflicto que implica delimitar
una nocidn que se estructure, no solo a partir de sus enunciados prescriptivos, sino ade-
mas en el sentido de su real configuracion como forma de gobierno. Al respecto, Sartori
(1994) argumenta que “la democracia tiene, en primer lugar, una definicion normativa;
pero de ello no se concluye que el deber ser de la democracia sea la democracia y que el
ideal democratico defina la realidad democratica” (Sartori 1994, 4). Esto no significa, por
supuesto, abandonar la necesidad de conceptualizarla en relacidn a los bienes o valores
que la sustentan, tales como la igualdad, 1a libertad, el interés comin y otras atribuciones®,
pero es preciso, para el analisis, evidenciar la distincion entre la dimensidn prescriptiva y

la praxis.

En este orden de ideas, un recorrido por las ideas y practicas democraticas requiere
reconocer que su historia es compleja y estd trazada por concepciones contrapuestas, en
el sentido de que no existe un consenso sobre si la democracia se refiera exclusivamente
al poder popular -es decir, la practica del autogobierno- o simplemente es un instrumento
de legitimaci6n para la toma de decisiones; vy mucho menos se ha delimitado su ambito de

accién y en qué dominios de la vida deberia aplicarse (Held 2001, 19},

Si la democracia se entiende como una forma de gobierno donde los ciudadanos
deciden sobre los asuntos piblicos, esta afirmacién no resuelve las tensiones existentes al
interior del concepto, que en diferentes momentos ha implicado arreglos y principios dis-
tintos, es decir, ;quiénes son los ciudadanes? ;cudles son los asuntos piiblicos? Describir

y exponer estas tensiones nos permite planfear una reflexidén sobre el desarrolle y la

I El autodesarrollo moral, el interés comuin, los intereses privados, la utilidad social, la
satisfaccion de las necesidades, decisiones eficaces, entre otros (Held 1995, 18).
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ampliacidn del sentido de ciudadania, sobre la construceidn de mecanismos de representa-

cion, y sobre la recientc aparicién de instituciores de democracia participativa.

Para efcctos expositivos se abordarén algunos de los modelos de democracia que
s¢ desarrollaron en la historia del pensamiento politico occidental, profundizando en los
fines politicos que sc planteaban, sus caracteristicas fundamentales y las limitaciones de
sus practicas. Otro de los propdsitos de esta revision conceptual para la investigacién
es identificar aquellas cualidades que definen la idea de democracia para analizar qué
elementos de estas encontramos en las expresiones de democracia participativa que se
desarrollan en los presupuestos participativos.

1.1 La experiencia de la Grecia cldsica:
ia democracia de los antiguos

La democracia, como término que sc refiere a un tipo de gobicrno, aparece por
primera vez cn la Grecia cldsica. Su origen etimolégico permite partir en la buisqueda his-
térica del concepto, pero plantea més dilemas de los que resuelve’. Més confuso resulta si
s€ reconoce que en la caracterizacion de las formas de gobierno aristotélicas la democracia
aparece como la forma desviada de la repiblica (politeia). Si los gobiernos pueden definir-
se por cudntas personas deciden sobre lo piblico; entonces, la monarquia es el gobierno
de uno; la aristocracia, el de pocos, y la reptiblica, el de muchos; si estos gobiernos tienen
como fin el interés propio en lugar del interés piblico, entonces, sus formas degeneradas
son tirania, oligarquia y democracia.

Mas alld de la valoracion aristotélica, lo cierto es que los primeros gjercicios
considerados como democraticos tienen lugar en la Grecia clésica. Para muchos autores,
la democracia ateniense fue posible por el surgimiento de una ciudadania homogénea,
con cierta independencia econémica y militar, que tenfa la posibilidad de comunicarse e
interactuar politicamente de manera eficaz, todo esto debido a la estructura compacia de

7 Democracia proviene del gricgo démokratia que deriva de demos (pueblo) y kraros
{gobiema),
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la produccion social v espacial de las ciudades.® Notese que, en el debate de los modelos
de democracia, las variables de densidad poblacional, complejidad de la estructura de las
relaciones sociales y econdmicas v el grado de heterogencidad politica son claves para
entender las formas que adoptan las instituciones democréticas a lo largo de 1a historia, va

que definen, en alguna medida, el espectro y posibilidades de ja misma.

Si bien, el modelo de democracia ateniense no es la Gnica y primera experiencia
histérica que se puede rastrear, la democracia griega resulta relevante debido a la influen-
cia que tuvieron, en el pensamiento politico moderno, los ideales de libertad, igualdad y
justicia, promovidos por ésta. Cabe agregar que la nocién de igualdad o libertad para la
sociedad gricga tenian un significado distinto a las nociones planteadas desde la filosofia
liberal. Para los griegos, no existia el individio como un ciudadano separado de la polis v
con un cuerpo de derechos. Para ellos, el ser no experimentaba la separacién de la esfera
publica y la privada. En la democracia griega, el hombre vive en la pofis y la polis vive en
él y, por tanto, “la virtud del individuo es la misma que la virtud del ciudadano™ (Jaeger,
citado por Held 1996, 32). Esta (ltima idea también se encuenira en el pensamiento de
Aristoteles cuando el fildsofo define al hombre como zoon politikon, animal politico.
Para Sartori (1996), esta expresién recoge Ia concepcion griega de la vida, en donde lo
politico es la totalidad de la existencia y, por tanto, la inica forma de realizacién®. En con-
secuencia, ¢l hombre “no politico™ seria un ser inferior ¢ defectnoso por “haber perdido, o
no haber adquirido, la dimensién v la plenitud de la simbiosis con la propia pofis™ {Sartort

1996, 203).

8 Al respecto, Held (1996) senala gue las transformaciones politicas se vieron favorecidas
por lo geografica v socialmente acotado de las islas, es decir, €] mimero poblacional no
excedia de los 30.000 a 45000 habitantes y todos ecupaban una posicién de poder y
prestigio similar que facilitaba la interaccién social. Por otro lado, Ja bonanza econdémica
caracterizada por el intercambio v comercio por la que atravesaban estos ceniros
urbanos y un sistema de produccion de 1a mineria, agricultura, y ciertos segmentos de
la industria de artesania, basado en los esclavos, permitia a los ciudadanocs liberar su
tiempo para la actividad politica. Ademds, * en estas comunidades la comunicacion era
relativamente facil; las noticias circulaban con rapidez y el impacto de cualquier medida
economica y social cra casl inmediato™, lo que hacia ineludible las responsabilidades
politicas (Held 1996, 27-30).

9 Es decir, que en “el vivir politico™ v en la “politicidad™, los griegos no veian una parte
o un aspecto de la vida; la veian en su totalidad v en su esencia™ (Sartori 1996, 203).
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Por lo tanto, la libertad y la igualdad, bajo las premisas de AristGteles, estaban
unidas de tal forma que la una se define en la ofra. La libertad radicaba en dos cuestiones:
el ser gobernado y gobernar por turno, v el vivir cémo se guiere. Bl primer enunciado
hace alusién a las formas de autogobierno donde los gobernantes son los gobernados.
Los ciudadanos tenian igualdad de oportunidades de participar de 1a asamblea y debatir
los asuntos priblicos, todos los votos equivalian el mismo peso y todos los considerados
ciudadanos accedian a un cargo publico. En lo que respecta al scgundo enunciado, si todos
gobiernan la polis, en cierta medida, estan decidiendo la forma cémo ge quiere vivir y
ello representa la libertad. La libertad de uno no interfiere injustamente en la libertad del
otro, no poer la garantia de un contrato, sino porque ¢! desco de las formas de vida no seria
contrario al interés comun, pues -como se sefialaba antedormente- era muy dominante
la idea de simbiosis del ciudadano con la polis. El modelo de la democracia ateniense se
caracterizaba, entonces, “por un compromiso generalizade con el principio de la virtud
civica, el cual contemplaba una subordinacion de la esfera privada a los asuntos piiblicos
y el bien comtin” (Held 2001, 34); para el ciudadano griego, la existencia se afiraenya
traves de la vida politica.

De esta tension entre lo piblico v 1o privade, distintos autores que trabajan scbre
el tema ubican el punto critico que refleja las limitaciones del modelo ateniense, puesto
que no todos tenian opcién de ser ciudadancs. En efecto, el demos hacia referencia al
poder soberane del cindadano sobre los asuntos de la ctudad-Estado, tales como la funcién
legislativa y judicial, Ta actividad administrativa y militar, asi como las ceremonias reli-
210838, Juegos y otras actividades de la vida publica. No obstante, el estatus de ciudadania
cra restringido para 10s jévenes, mujeres, inmigrantes y esclavos, cuya funcidn social de
produccidn liberaban de tiempo a quienes si podian y debian participar en la creacion de
la vida comtin; es decir, los hombres adultos de nacimiento atenienscs (Held 1996, 38-42).

En en este contexto, la base sobre la que descansaba el modelo ateniense no era in-
cluyente y, como sefiala Held (1996, 43), sc acercaba mas a una tirania de los cindadanos,
pero asimismeo advierte que la trasformacisn del gobieno de muchos, frente a la tirania,
fue un avance importante. Otro de los elementos Televantes a resaltar del modelo griego,
en especial para los propésitos de este capitulo, es la concepeion de la ciudadania activa
que deriva en la idea de autogobierno. Esta aproximacién es muy discutida en la literatura
reciente sobre democracia participativa en América Latina. Para este modelo, el principio
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efectivo de gobierno radica en los procesos de proximidad y hortzontalidad, cuestiones
que se abordaran posteriormente en el presente capitulo.

1.2 Los planteamientos de la democracia
en el pensamiento republicane

Los acontecimientos historicos siguientes fueron trasformando el devenir demo-
critico y el sentido de la politica. Para Held {2001), la visi6n cristiana del mundo que se
impuso durante la Edad Media transformd la 16gica de la accidn politica de 1a polis en un
sistema teologico (Pocock 1975), desvid el debate sobre la naturaleza de la comunidad
politica y limité la practica de la ciudadania activa de la experiencia griega. El mundo
occidental pasé por varios siglos sin que la idea del autogobiermno vuelva a tomar auge.
El debate sobre la naturaleza de la comunidad politica se trasladé a la Ciudad de Dios de
San Agustin, la que es considerada como “la afirmacion mas autorizada de la superioridad
del poder eclesidstico sobre el poder secular” (Held 2001, 57). Con San Agustin, hay la
idea que aquello que nos debe interesar estd por fuera de o corporal y que la forma en
que se ordene el gobiemo en la tierra no compete a los creyentes. Ademas, sostiene que el
gobierno del rey estd establecido por Dios y como tal debe ser respetado. En cierta medida,
por el reemplazo del hombre politico por el hombre creyente, no se originaron mayores
experiencias democraticas (Held 1996, 54).

Un desarrollo con cierto contenido democrético va a ser el pensamiento de Santo
Tomé4s, que concibe que, a pesar del halo divino de los gobernantes estabiecidos por Dios,
es necesario evaluar en las acciones si los gobiernos expresan esa voluntad de Dics, es
decir, si poseen en si legitimidad. Ademds, sefiala que no debe atribuirse al gobemante
autoridad ilimitada y que la sublevacion en su contra esta justificada si esta viola repeti-
damente la ley natural (Held 2001, 58). Si bien este argumento pretendia sobreponer el
poder eclesiastico sobre los pederes seculares, en el fondo anticipaba ideas de un orden

constitucional universal.

Por su parte, Bobbio evidencia la influencia de la tradicién romano medieval en
el modelo republicano medieval. Al respecto, resalta algunas de las discusiones que se

dieron en torno de la idea de soberania popular, como los pasajes del Digesto en los que
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se plantea: “sea cual fuerc el efectivo detentor de poder soberano, la fuents originaria de
este poder era ¢l pueblo {...), lo que abrié el camino para la distincién entre titularidad
¥ ejercicio de poder” (Bobbio 2008, 441). Otra de las obras medievales que rastrea este
principio es la de Marsilic de Padua:

[ ... ¢l poder efective de instifuir o elegir un gobierno concierne al legislador o
a toda el cuyerpo de los ciudadanvs, asi como le concierne el poder de hacer las
leyes. Y de un modo similar concierne también al legislador el poder de corregir
al gobernante, 0 aun de deponerlo cuando esto sea comveniente para el bien
comiin (Marsilio de Padua, tomado de Bobbio 2008, 444},

Con Marsilio de Padua se iniciz la discusién sobre el republicanismo como una
de las vertientes de la democracia actual, os decir, que el ciudadano debe ser activo en los
asuntos de la comunidad politica v que tiene que autogobemnarse. Desde esta concepcidn,
la libertad es la capacidad de autogobierno de los asumtos comunes, que se debe delegar a
unos administradores idéneos, que puedan bajo las reglas establecidas llevar a buen fin los
propésitos fijados. En este sentido, desde la nocién de Marsilio, ¢l gobiemno es el medio
para alcanzar los fines definidos por la comunidad; pero los ciudadanos gobemantes, al
1gual que en el caso griego, se corresponden con el orden social del momento; es decir que
solo ciertas élites pueden ser parte de este.

Ahora bien, el papel que se le otorga al gobernante como ente regulador tiene
un protagonismo mayor de carcter coercitivo, con el 4nimo de mediar log conflictos
constantes que s¢ generan por el choque de intereses por los que abogan los diferentes
estamentos del orden social del momento, cuestiones que no existian en la comunidad
politica griega (Held 2001, 57). No obstante, la fuerza gjercida por la autoridad debe
ser legftima, es decir, reconocida por los ciudadanos; de lo contrario, no sera efectiva.
Cabe sefialar que la forma de gobiemo planteada por Marsilio solo era concebible ¥ posi-
ble en el contexto de las cindades-Estado, donde se practicaba un principio de democracia
directa limitado en el que solo participan los “iguales™. En conclusion:

Los republicanos renacentistas dievon por hecho que el gobierno popular era
una forma de autogobierno para quienes tuvieran intereses consolidados (ba-
sados en la propiedad) en su comunidad local, identificados con los iinicos que
eran capaces de disfrutar y desarrollar la trama de lus relaciones y deberes
publicos a los que dicho gobierno daba lugar (Heid 2001, 69).
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Otro de los grandes representantes del pensamiento republicano es Maquiavelo,
quien introdujo las formas de gobierno electivo junto con la participacién politica atada al
principio romano de que ¢l bienestar com(n se asociaba con la glora civica.'® Diferente
a todos los modelos analizados, la originalidad del pensamiento de Maquiavelo radica en
que concibio a la politica como un instrumento para administrar el poder, que no estaba
contenido en un orden natural o divino. El arte de la politica requeria usar algunos instru-
mentos para su orden que, en el caso de Florencia, serfan la defensa del culto religioso y
{a paliacion de la ley.

Para Held (1996), existen dos tipos de republicanismo que, aunque defienden la
idea de participacion v autogebierno, lo hacen por razones distintas: el desarrollista y el
protector. Mientras el primero asume la participacion como un fin ¢n si mismo, como una
practica que suma valores al individuo; el segundo la concibe como un medio para evitar
que oiros nos gobiernen, como una necesidad para la libertad. En el primero encontramos
exponentes como Marsilio de Padua y Rousseau, mientras que Maquiavelo es reconocido
como defensor del segundo tipo.

Las dos formas de concebir el republicanismo coincidian en la idea de que el ciu-
dadano debia estar involucrado de continuo en los asuntos de la comunidad politica, y que
debia garantizarse que los gobiernos respondieran a los intereses pactados por el pueblo.
Fn la base de esta idea se encontraba la premisa de que la soberania residia en el pueblo,
en tanto se conferfa a los representantes la legitimidad de las funciones del Estado, sin
abandonar en ninglin momento el involucramiento ciudadano en las cuestiones publicas.
Esta fradicion recuperd la idea de autogobiermo e incidi¢ de diferentes maneras en las
formas de gobierno posteriores que s¢ gestaron en Gran Bretafia, Francia y Norteamérica
(Held 1996).

10 Al respecto, el autor sefiala que Roma “offecia una concepcidn de la politica que
conectaba la participacion politica, el honor v la conquista™ (Held 2001, 62).
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1.5 Democracia representativa: aportes del
pensamientc liberal 2 Ia idea de democracia

Uno de los propdsitos de exponer las ideas de 1a democracia representativa es iden-
tificar aquellas cualidades que se encuentran en las expresiones de democracia participati-
va que se practican a través dc los presupuestos participativos en la actualidad. Asimismo,
este debate nos permititd entender las limitaciones de la democracia reprosentativa y las
reflexiones para pensar modelos alternativos como la democracia participativa.

Previo a este apartado, se expuso diferentes conceptualizaciones de la nocion de
democracia, las que tenian como punio en comin la consecucion de la libertad a travds de
la participacion. Ya sea en la Grecia clasica o en las experiencias del norte de Italia con
los podestas, el ciudadano s libre al participar v, al involucrarse en lo publico, se vuelve
libre como ejercicio en si mismo y evita que ofros gobiernen sobre &, Pero la democracia
actual, representativa, necesitaria de un influjo posterior, uno que conferiria al concepto
nucvas implicaciones. Fue con el desarrollo del pensamiento liberal que comenzd a pen-
sarse en la necesidad de dirigir 1a idea de libertad en otro sentido.

Benjamin Constant expone con claridad la diferencia al problematizar el sentido
de libertad de los antiguos y de los modemos. Mientras la Jibertad de los anliguos se
basaba en “la participacién activa y constante del poder colectivo, la libertad modemna
debe componerse del goce pacifico y de la independencia privada” (Constant 2007, 139},
De acuerdo al enunciado de Constant. el sujeto politico aparece COmO un actor scparado
del Estade, con derechos y deberes frente a este, con la posibilidad de participar del tipo
de gobierno quc desee, y con la capacidad de desarrollar una vida privada, una liberiad de
los modernos, cn la cual ¢l Estado no tiene parte (Bobbio 1993; Constant 2007).

Luego, dos ideas principales comienzan a combinarse en este momento: la idea
preliminar de involucramiento ciudadano y la proteccion de una serie de derechos civiles
y politicos independientemente del participar o no. La libertad es entendida ahora no solo
como la accién piblica, sino en un sentido negativo, de lmites frente al sujeto politico.
Con lo quc nos encontramos con la creciente complejidad en la idea del ciudadano, ya que
no pucde limitarse tan solo a aspectos de accion, sino al desarrolle de garantias liberales.
Por eso Madison y Jefferson dejan claro en sus textos sobre la Unién Americana que la
nueva forma de gobierno no solo debia cuidarse de la tirania de la mayorna, sino que debia
garantizar esa nueva libertad. Los avances tedricos en este tema comenzarian a asumir a
la democracia como alge que no solo se definirfa en términos sustantivos, sino también en
términos procedimentales.
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Para Schumpeter {2007), la democracia se define en términos procedimentales.
Es decir, es un método politico o un arreglo institucional para la toma de decisiones po-
liticas, legislativas v administrativas, que confieren a determinados individuos el poder
de disponer sobre los asuntos antes mencionados. En el modelo planteado por el autor,
la participacion del ciudadano se limita al derecho del sufragio para elegir a las élites
politicas que compiten por el gobierno.

Segim el autor, las condiciones adecuadas para esa competencia son las eleccio-
nes libres, periddicas y secretas, y la preparacién téenica de los politicos. Asimismo,
Schumpeter (2007) sostiene que la idea de voluntad general construida en gjercicios
deliberativos, que se encuentra en la base de la democracia ateniense, es impractica.
Este hecho debido a la incapacidad de los actores para ponerse de acuerdo sobre cuil es
el fin Wltimo que debe perseguirse, v la forma en la que deberia alcanzarse. Para el autor,
existe una voluntad resultado de la interaccion de los ciudadanos, pero no estd garantizada
que sea la mejor. Por ofra parte, Schumpeter (2007) sostiene que el crecimiento demogra-
fico de las ciudades y el complejo juego de intereses de la sociedad modemna impide la
posibilidad de que todos participen de forma directa. Con esto, entonces, se forialece la
idea de una democracia que elige los representantes del gobierno, antes que significar la
accion directa de los ciudadanos en la asamblea (Sartori 1999).

A manera de cierre, se podria sefialar que el modelo expuesto por Schumpeter
(2607) no problematizd el rol pasivo y vulnerable del ciudadano, el que tendia a ser con-
tradictorio con los ideales de la democracia liberal. Otras escuelas de pensamiento politico
continuaron perfeccionando el debate de la democracia representativa con aportes empiri-
cos o axiologicos. La idea de representacién de la democracia moderna estd asociadaala
idea de responsabilidad de los gobernantes!'.

11 En cuanto a la distincion entre esta forma de representacidn, Sartori (1992) expone:
“El primer significado se deriva del derecho privativo y caracteriza a la doctrina mas
estrictamente juridica de la representacidn, mientras que el segundo significado se
deriva de un enfoque socioldgico segiin el cual la representacién es esencialmente
un hecho existencial de semejanza, que trasciende toda eleccion voluntaria y por
consiguiente a la propia conciencia. En el significado juridico, hablamos con frecuencia
del representante como un delegado o de un mandatario gue sigue instrucciones. En el
significado socioldgico, por el contrario, decimos que alguien es representativo, para
decir que éste personifica algunas caracteristicas esenciales del grupo, de 1a clase o de
la profesidn de la cual proviene o pertencce. En cuanto al tercer significado -que nos
lleva a entender el gobierno representativo como un gobierno responsable- constituira
el objetivo principal de nuestro analisis” (Sartori 1992, 225-226}.
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Por su parte, Downs (2001} analiza la democracia desde Ja visién econdmica v las
cetegorias del mercade'®, en funcién de entender ¢l funcicnamiento de la compelencia al-
rededor del proceso de elecciones. E! autor utiliza une visién propia de la eleccién racional
sobre la demccracia, que explica su funcionamiento como el de un mercado politico, cn
¢l que la oferta y la demanda regulan ¢l comportamiento de los aciores del gobierno y la
ciucadania. En esta democracia es necesario que aparezcan intermediarios que suplan las
deficiencias de informacion de los actores del gobiemo y de los ciudadancs; v es por cllo
que aparccen los partides politicos y los politicos en general. Los partidos politicos y los
politicos permiten canalizar los intereses de la poblacién para asi llegar a acuerdos en ni-
veles en los que el ndmero impedia la participacion directa de todos, o donde simplemente
se requerian intermediarios debido a contextos de informacién fmperfecta (Downs 2001).

En el fondo de todas estas reflexiones del siglo XTX y XX sobre ia democracia
subyace la idea que se necesita una forma de escoger a los representantes, un proceso
al que llamamos elecciones ¥ que no puede ser obviado en esta democracia moderna.
De la idea de la participacion en los asuntos pablicos se pasa a la idea de un procedimiento
que valida la eleccion de los representantes. Para Bernard Manin {1992), es imposible

separar esta figura de los representantes del proceso de las elecciones:

La natyraleza exacta de lu representacidn ha sido objeto de nuiltiples contro-
versies, pero, mds ella de las divergencias, un principio cuenta con ef acuerdo
general: no hay representacion sin eleccion de representados. Decir gue la re-
presentacion supone la efeccion de los gobernados por los gobernantes implica
aftrmar también gque elln ne suprime lg diferencia de status ¥ de roles entre
gobernantes v gobernados. El cardeter representalivo de un gobicrno concierne
a la naturaleza de aquello que habilita a ciertos individucs para gohernar: el
statws del gebernante no es conferido por uncion divina. nacimiento, rigueza
0 saber. sine wnicamente por Iz voluntad de los gobernades. La eleccion es un

i2 En un sentido distinio, hay varios estudios que relacionan democracia y economia
como condicion de su surgimiento. El més conocido es of de Lipset (195%9) scbre
¢l conjunto de requisitos sociales de la democracia. Lipset asume una perspectiva
socioldgico-conductista, tal y como &l To reconoce, en que se pregunta qué condiciones
hacen més factible la existencia de una buena democracia. Entre Ias conclusiones esta
que la democracia st depende del desarrollo econdmico y Lipset se remite a Aristételes
para explicar la relacién entre ambos factores: Cuando no hay confiictos entre clases
¥ existe una fuerte clase media, los procesos polilices presentan menos CIL JUSEO ¥ Son
més susceptibles de acoger los valores propios de 1a democracia.
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modo de designacion y de legitimacion de los gobernantes gue sustituyen progre-
sivamente a otros. (Manin 1992, 12}

A partir de lo expuesto, la democracia representativa se define en relacién con
los procedimientos y debe entenderse como la forma de tomar decisiones entre muchos
ciudadanos que no pueden reunirse a decidir sobre lo piblico en la forma de la Grecia
clasica y las experiencias republicanas. Asi, la democracia moderna es una democracia
representativa: Una institucidn donde se ordenan las reglas y las condiciones para la libre
competicion politica; y en donde la forma central de participacion es el voto periddico, lo
que permite a los ciudadanos la eleccidén de aquellos que representarin su voluntad en la
direccion de las instituciones piblicas (Sartori 2003). De esta manera, se podria afirmar
que la democracia representativa tiene al menos tres requerimientos: que las elecciones
sean libres, periédicas y competitivas.
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2.1 Criticas al sisterna representativo
¥ democracia participativa

La idea de democracia cn su dimensién representativa no ha estado exenta de cri-
ticas, particularmente en el grado de participacién y representacion de Ia voluntad politica
de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre los asuntos publicos (Bachrach 1973:,
25). Otra de las criticas, en las que coinciden autores como Pateman {1970), Bachrach
{1973) o Giddens (1997), es en el cardcter elitista del sistema representativo v la Icjania

que este puede tener con el interés piblice.

En esa dindmica elitista, Mouffe (1999) sefiala que el limite del modelo liberal esta
en que se concibe el espacio de 1a participacién como neutral, homogéneo y de consenso.
En este paradigma, la interaccién de las diferencias se limita a la idea de tolerancia, cuando
enrealidad es ¢l antagonismo 1o que ha caracterizado la vida politica. La autora argumenta
que el espacio de la democracia representativa es expresion de las relaciones de poder v
10 “un espacio noutro en ¢l que se enfrentarian intereses en competencia y cuya topografia
nos veriamos obligados a aceptar definitivamente, so pena de no respetar las reglas de
Juego democraticas™ (Mouffe 1599, 24).

Otra de las criticas & la democracia representativa, en ¢l caso latinoamericano,
la desarrolla Tanaka (1995). Para este autor, la participacion desde cf paradigma de de-
mocracia como representacién tiende a oponer una dindmica “formal” e institucionali-
zada (los partidos politicos} a otra supuestamente “informal” (los movimientos sociales).
Esta suerte de dicotomia se genera porque los aclores institucionalizados no permiten la
inclusidn de actores periféricos; pues, de hacerlo, se restructurarian Jos nficleos de poder.
Asi, los partidos politicos construyen reglas de Juego para disciplinar al cuerpo social y,

en alguna medida, perpetuar su cuota de poder. Ademds, este fendmeno se caracteriza por
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tener pocos niveles de participacion de los movimientos sociales, 1o que a mediano plazo,

segin Tanaka (1993, 42), provocaria una crisis de legitimidad.'®

En el mismo sentido, Blanco ¥ Gomé (2002) sostienen que el modelo de demo-
cracia representativa presenta contradicciones y una de ellas, sefialada por Kant, es que la
forma delegativa que legitima ¢l poder politico opera bajo unas instituciones que terminan
por decidir mas alld de la voluntad del individuo auténomo que eligié. Para los autores,
en la practica “dificilmente podemos transferir de un modo automatico la legitimidad
otorgada por el voto al conjunto de politicas que se despliegan en la accidén de gobierno™
(Blanco y Goma 2002, 30}.

Por su parte, Bobbio (1994) llama la atencién a seis promesas incumplidas por la
democracia. En primer lugar, en vez de una sociedad sin cuerpos intermediarios entre ciu-
dadanos y gobernantes, “lo que ha sucedido es exactamente 1o opuesto; los grupoes se han
vuelto cada vez los sujetos politicos mas relevantes [...] y cada vez menos los individucs™
{Bobbio, 1994: 29). En segundo lugar, en vez de una representacion gubernamental sin
sometimiento a un mandato obligatorio, se ha llegado a una representacion de intereses
particulares en los gobiernocs. En tercer lugar, la libertad entendida como autonomia no ha
podido eliminar la existencia de élites gobernantes. En cuarto lugar, existen espacios en
los gue la democracia ain no logra entrar y pone come ejemple los lugares de trabajo. En
quinto lugar, no se ha logrado la eliminacién del poder irvisible, 1a publicidad de los actos
del gobierno tiende a reducirse y la que existe se usa para contro} de los cindadanos. En
ultimo lugar, el desinterés y la apatia por el sistema democrético tienden a aumentar en las
sociedades actnales (Bobbio 1994, 40).

13 Hacia finales de la década de 1970 e inicios de la década de 1980, tuvo lugar un
periodo de transicién a la democracia en la mayoria de paises de América Latina, en
un proceso que s¢ conocié como la tercera ola democratizadora (Huntington 1994).
Esto trajo consigo un conjunto de reformas institucionales que se desarrollaron en
diversos ambitos. Se procurd establecer los requerimientos minimos de la democracia
representativa: elecciones libres, periodicas v competitivas (O Donnell y Schmitter
1986). Sin embargo, para Tanaka (1995, 41) este paradigma de democracia enird en
crisis en Latincamérica a2 mediados de los noventa, porque la participacién politica de
los sectores populares era restringida y las élites politicas electas no daban respuesta
a las problematicas sociales de sus electores, lo que en alguna medida terminé por
deslegitimarla.
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Estas promesas incumplidas evidencian para algunos las carencias de la democra-
cla representativa, la cual relega a la ciudadania a una posicion pasiva, que se rinde ante
unas instituciones inalcanzables y manejadas por élites politicas, Por estas falencias, en
contraposicion a la democracia representativa, ha surgido una teoria de la democracia como
participacién, que incluye elementos de eleccién dirccta v deliberacion, en un intento por
comprometer mas profundamente a la ciudadania en la toma de decisiones que afectaran el
curso de la reproduccién de su vida en sociedad. Sin embargo, el presente capitulo sostiene
quc 1o es en contraposicion, sino como parte de los elementos constitutivos del concepto
que distintas ideas o propdsitos han generado desarrollos en la democracia como forma de
gobierno. Al respecto, Manin sefiala que la representacion ¥y la participacién son dos ele-
mentos que coexisten y pueden complementarse, pero que son distintos ¥ que no resuelven

en solo una de las dimensiones las exigencias quc la otra dimension hace. En sus palabras:

La natyraleza de la representacién muy a menudo aparece por el uso corriente
que en general se limila a oponer la democracia representativa a la democracia
directa, tendiendo asi a hacer aparecer el gobierno FEPresentativo como una
Jorma indirecia de gobierno por si misme. La diferencia entre las formas de
gobierno es en realidad mucho mds profunda, tiene gue ver con los principios de
base. La democracia llamada divecta se funda en el principio de autonomia del
pueblo: el puebio da asi mismo sus leyes y no esté sometido ¢ otra cosa que 710
sea su propia voluntad. En la medida en gue el gobierno representativo siempre
ha consagrado cierta independencia a los representantes. no descansa sobre ese
principio. Cuando se percibe la diferencia fundamental o de principios entre fa
representacion y el qutogobierno del pueblo, los fendémenos actuales aparecen
menos como signos de una crisis de la representacion que como desplazamienios
¥ reacomodos en una combinatoria de elementos presentes desde los origenes
ael gobierno representativo. Esta situacion puede, de hecho, suscitar Juicios de
valor diversos, pero en principio debe ser reconocida. (Manin 1992, 40)

Desde otras posturas tedricas, la democracia participativa no dcbe ser entendida
solo como un aspecto marginal de la democracia representativa, sino como cl real gjercicio
democrético a través del cual los cfudadanos tiencn un papel importante en los asuntos
publicos, estando al tanto de las decisiones gubernamentales y opinando acerca de ellas
(Adams y Waghid 2005; Almond y Verba 1989; Meirowitz 2004; Pateman 1 999).

En la democracia participativa, los sujetos politicos estan adoptando cl papel de
ciudadanos en una forma activa y participativa (Almond y Verba 1989), diferente al rol
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en el que son puestos en la teoria modermna de la democracia: el de votante. En palabras de
Brugué v Marti Puig (2011):

La democracia representativa puede inferprefarse como un mecanismo que nos
permite seleccionar aguellas élites gobernantes que, a partir de su legitima elec-
cion, asumen las responsabilidades de gobierno. La democracia participativa,
en cambio, supone gue lg inclusion de los ciudadanos en las fareas de gobierno
no puede ser secuencial (Iimitada a Ia eleccion de los representantes), sino que
ha de canalizarse hacia el dia a dia de las actividades gubernamentales (Brugué
¥ Marti Puig 2011, 16)

Son precisamente estas tensiones sobre las cuales ha girado el debate de democra-
cia participativa. La discusion sobre este nuevo paradigma de democracia se ha dado con
mayor fuerza en los contextos latinoamericanos desde los afios ochenta, fendmeno que se
explica en parte por los procesos tardios de transicion democritica que vivié la region.
Al respecto, Santos sefiala que:

[...J junto con la ampliacion de la democracia o restauracion, hubo también un
proceso de redefinicion de su significado cultural o de la gramatica social vigen-
te. [...] hubo un intento de disputa por €l significado de determinadas practicas
politicas, por un intento de aplicacion de la gramdtica social, ¥ de incorporacion
de nuevos actores o de nuevos temas a la politica (Santos 2004, 30).

En el mismo sentido, Castoriadis plantea que una de las visiones politicas que
potencid la idea de democracia participativa en Latinoamérica fue que se cred “una norma-
tividad posceclonial imaginaria en la cual la democracia, como proyecto de inclusién social
y de imnovacién cultural, es el intento de institucién de una nueva soberania democratica”
(Castoriadis, 1986). Desde esta perspectiva, América Latina habria sido un escenario en el
que se ha innovado apelando a las especificidades territoriales y culturales. Lo importante
de resaltar de la tesis de los autores es como los procesos de democratizacion en la region

tienden a Incorporar como elemento central la institucionalizacién de la participacion.

Es justamente durante el periodo de la posguerra, cuando se imponian con mayor
fuerza los sistemas politices democraticos como mecanismos de legitimacion de los go-
biernos en el mundo, que aflora toda una literatura especializada en alternativas democra-
ticas. En este campo se ubican las posiciones tedricas de Castoriadis (1986) y Habermans
{1995), las cuales coinciden en enfocar la pluralidad humana no solo a partir de la idea de

bien comn, sinc, ademads, a partir del reconocimiento de la particularidad cultural como
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norte para la innovacién democratica, tanio en términos sociales como institucionales.
Para estos autores, la democracia se convierte cn zlgo mas que una ingenieria institucio-
nal, es una matcrialidad histérica (Santos 2004, 46). Desde csta perspectiva tedrica, no se
abandena la vision procedimental de ia democracia, To que varia es el sertide del proceso,
¥ ¥a& no es visto como un instrumento o método de gobierno, sino como una practica
social. Habermas (1995) desarrolié alcances tedricos importantes en csa direccion, bajo su

definicion ampliada de la deliberacion.

Ctro do los elementos imtroducidos por estas corrientes teéricas fuc la discusion
scbre e! papel que jugaban los movimientos sociales en los procesos de institucionaliza-
cién do la diversidad cuftural, planteamiento heredado del pensamiento posmoderno que
comenzaba a gestarse en los afios ochenta del siglo XX en las ciencias sociales. Lo que s
busco problematizar es la necesidad de ampliacién de la escena politica. La cultura entra
come una variable fuerte a scr tomada en cuenta que disputa los Hmites politicos (Santos
2004, 48}. Frente a la resignificacién del campo politico, Mouffe invoca la figura de ex-
ferior constitutivo para revindicar el sentido conflictivo de lo politico, que la democracia
liberal pretendi6 olvidar. Desde esta nocion se concibe la identidad como una construceidn
que se basa en las diferencias. En sus palabras:

£l indicar que la condicicn de existencia de toda idemtidad es ia Gfirmacion
de una diferencia, la determinacion de otro gue le sirva de extericr, permife
comprender la permanencia del antagonismo y sus condiciones de cmergencia,
fdoufie 1999, 1.))

Ese antagonismo es lo que caracteriza la democracia pluralista; por tanto, la vida
politica no puede prescindir de este fendmeno, pucs ella, se corresponde con la accidn
pablica y la formacién de identidades colectivas. El conflicto debe poderse cxpresarse
en los procesos de participacion, para permitir la construccién de identidades colectivas
en tomo a posicicnes diferenciadas (Mouffe 1999, 17). Asi pues, el objetivo de la par-
ticipacién democrética no reside estrictamente cn el consenso, sing en la capacidad de
disputa de las diferencias en una escena pluralista. Por esta razén y frente al debate cultural
de la participacion, Lorde (1988) sostiene que no es suficiente incorporar las supuestas
difercncias, mientras se siga entendiendo que estas deben ser eliminadas o toleradas.
Para la autora, el espacio de la participacion cs un escenario de constante tension yesen
la dialéctica de Ias diferencias que se encuentra el poder creativo para pensar posibilidades
democraticas distintas,
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Otro momente de la discusion sobre la ampliacion del paradigma democratico
-como s¢ sefialaba con anterioridad- estd marcado por la innovacion institucional que
s¢ dio en los paises del sur que vivieron una transicién democratica lenta (Santos 2004,
50). Para Santos, el elemento en comun de la produccién conceptual como practica de la
democracia participativa que se desarrollo en estos paises fue el espiritu de reivindicacion
hacia una mayor participacion e inclusion.

En diferentes momentos del debate de democracia se ha problematizado sus alcan-
ces v limitaciones poniendo mayor énfasis en lo segundo, incluso se ha llegado a definir
como el menor de los males frente a las posibilidades de sistemas politicos autoritatios
que se pueden imponer', cuestién que para Sanchez ha llevado a bajar las expectativas
sobre el potencial del sistema democratico al punto de reducir los ideales que la definfan
por considerarlos ilusorios e inviables (Sanchez 2010, 8). En este sentido, se considera
que el debate de la democracia participativa abre nuevas dreas de anélisis que dinamizan y
revitalizan la graméatica democratica.

En ¢l orden de las reflexiones anteriores, el interrogante que surge es: jcon qué
estrategias practicas se puede materializar los propésitos de la democracia participativa?
Para algunos autores, de acuerdo a experiencias recientes, se comienzan a disefiar y explo-
rar mecanismos de participacion que activen el rol de la ciudadania en los asuntos piblicos
{Welp 2008). Estos dispositivos, que coincidian con los proceses de descentralizacion de
la regién, aparecieron a nivel local con la intencién de complementar a las instituciones
de democracia representativa y hacer efectiva la participacion ciudadana en lo piblico. Es
posible ubicar el trénsito de la democracia representativa a la democracia participativa, a
la Tuz del recorrido en los modelos de gestidn publica.

En un primer momento, a finales de la década de 1980 e inicios de la década de
1990, la administracién publica acogié el modelo de la nueva gestion piblica. Este en-
foque aludia a una corriente de modernizacién de la administracién que privilegiaba una
visién gerencial y atribuida al mundo privado, por sobre la tradicional burocracia asociada

con la ineficiencia y lentitud. Las caracteristicas de esta visién modernizadora eran el

14 Al respecto el autor sefiala: “los teéricos de la democracia liberal suelen caracterizar
a esta en mayor medida por los males que evita que por los bienes a los que puede
dar lugar. Asi la democracia se presenta simplemente como una forma de resolver los
conflictos de intereses sin derramamiento de sangye” (Sanchez 2010, ).
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¢nfasis en el descmpefio y los resultados; la preferencia por lo pequefio, descentralizado ¥
especizalizado; la sustitucion de las relaciones jerirquicas propias del modelo burocritico
por relaciones contrectuales; la introduccién de mecanismos de morcado en la gestion; el
¢nfasis en el ciudadans como cliente; y la scparacién entre la formulacion de las politicas y
su gestion (Fucntes et al, 2009, 58). Este modelo entra en crisis a rafz dc considerar que lo
pablico era igualable e su gesticn con Io privado. Como dicen Fuentes y otros: “el ambito
puablice ha demostrado tener particularidades tan especificas, que las medidas apiicadas
por igual en el sector privado obtienen generalmente resultados e incentivos totalmente
distintos™ {2009, 96).

A finales del siglo XX, se instaurd cl medelo ncoweberiano y de recuperacion de
la burocracia estatal. Este modelo procuraba recuperar el papel de las Jjerarquias burocra-
ticas estatales, en lugar de reemplazarlag con l6gicas gerenciales o privadas. Partia del
reconocimiento de la vigja y tradicional burocracia, pero proponia tesaltar la necesidad
de una jerarquia y de estructuras profesionales (ormadas. El servicio pablico debia recu-
perar importancia de la mano del reclutamiento por mérito ¥ la centralizacion del poder.
El neoweberianismo comenzd a reivindicar ejercicios de la democracia participativa como
forma de complementar Ja matriz de democracia representativa que era ¢jc de sug jerar-
quias burocrdticas (Fuentes et al. 2009, 62). El papel de Ia ciudadania activa en la gestion
de Io plblico es decisivo para los procesos de democratizacion.

Finalmente, se puede sefialar que, si bien el debate de democracia que se dio en
el siglo XX homogenizé y limité la prospectiva del modelo al reducirlo al espectro eli-
tista de la politica, cn el debate actual la variacién del modelo democritico esti tomando
fuerza, particularmente en los contextos latinoamericanos, poniendo un nuevo énfasis en
la ciudadania, ¢l contexto local y la gestién publica, asi como también en la recuperacion
de tradiciones participativas de los contextos particularcs {Santos 2004, 38). Por tanto, ¢l
desafio de la democracia participativa en el contexto latinoamericano estd en generar las
capacidades para innovar institucionalmente a partir del pluralismo, sin perder los avances
logrados con la estructura representativa.
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2.2 Ciudadania activa: participacién vy
redes de compromise civico

El modelo de democracia participativa promueve la formacién de individuos em-
poderados en la toma de decisiones de los asuntos publicos. De esta manera, “el ciudadano
de 12 democracia participativa no es un mero continuador de indole econdmica o social,
sino que es un hombre transformado por el proceso democratico™ (Abellan 2011, 284).
Es decir, la democracia participativa propone una transformacion en los clementos que dan

forma a la ciudadania.

Para Marshall (2007) y Cortina (2009), el origen del concepto de ciudadania tiene
una doble raiz, la griega® y la latina'®. La primera tiene un sustento mds politico, mieniras
la segunda tiene un soporte mayoritariamente juridico (Cortina 2009, 31). Este debate se
puede rasirear hasta la actualidad entre distintas tradiciones (liberal y republicana} v en las
formas de democracia {participativa y representativa). Ademas, los distintos planteamien-
tos de este debate trajeron cambios significativos en los derechos sociales vy en el principio

ignalitario expresado en la ciudadania (Marshall 2007, 20).

En relacion con esto niltimo, Marshall (2007) divide a la idea de ciudadania en tres
elementos: civil, politico y social. El primero “se compone de los derechos necesarios para
la libertad individual: libertad de la persona, de expresion, de pensamiento y religion, dere-
cho a la propiedad, y a establecer contratos v derecho a la justicia™ (Marshall 2007, 22-23).
El segundo se lo entiende como ¢l derecho a participar en el ejercicio del poder politico,
como miembro de una agrupacién politica o como un elector. El @ltimo comprende al

15 “El ciudadano {...] es el que se ocupa de las cuestiones plblicas v no se contenta
con dedicarse a sus asuntos privados, pero, ademas, es quien sabe que la deliberacién
es el procedimiento més adecuado para tratarlas, mas que la violencia, mas que la
imposicion; mas incluso qﬁc la votacidn que no es sino el recurso dltimo, cuando ya se
ha empleado convenientemente la fuerza de la palabra™ (Certina 2007, 39).

16 “El ciudadano [...] es el que achia bajo la ley v espera la proteccidn de la ley a 1o largo
v ancho de todo el imperio: es el miembro de una comunidad que comparte fa ley.
v que puede identificarse o no con una comunidad territorial. {._.]. La ciudadania es
entonces un estatuto juridico, méds que una exigencia de implicacion politica, una base
para reclamar derechos, ¥ no un vinculo que pide responsabilidades™ (Cortina 2007,
47).
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espectro que va “desde el derccho a a seguridad, [...] bienestar economice, [...] herencia
~social y vivir la vida conforme a los estandares predominantes de la sociedad” (Marshall
2007, 23).

Autores como Pachano (2003) y Cheresky (2011) sefialan que la dimensién social
y civil de la ciudadania somn las que pueden provecar un cambio en las formas politicas
de un Estado, ya que un conglomerado social que refuerce estas dimensiones alcanza 1na
presencia Informada y vigilante que mantiene a Jas fuerzas constituidas de poder cn estado
dc alerta. Ademds, este procesc puede generar una expansion multifacética en 1a nocién de
ciudadania, que podria “revitalizar la figura del pucblo como una unidad substancial, [.. .J

¥ 00 como una construccion eventual de una u otra voluntad politica” (Cheresky 2011, 13).

Para Cortina {2009), el tercer elemento (social) expuesto por Marshall (2007) se
ha configurado en el siglo XX en uno de los ejes centrales para definir la ciudadania, por
lag exigencias que plantea. Bl desafio de esta perspectiva es estructurar una democracia
que se preocupe de las exigencias liberales de la justicia y las comunitarias de identidad
y pertenencia (Cortina 2009, 30). No obstante, esta concepcion también debe ser capaz
de motivar la participacion activa de los miembros de Ia sociedad, 1o que -en un primer
instante- parcce dificil de concretar. En relacién con esto tltimo, Cheresky exponc que
la ciudadania incluyc un abanico de posibilidades, que en un primer momento “estuvo
confinado a su esporadico rol de eleciorado, y en Ia actualidad, sc puede censtatar un
desplazamiento hacia la vida politica y piiblica” (Cheresky 2011, 12). Desde este cnfoque,
la ciudadania esta signada por la participacion, el conflicto y la deliberacién.

A partir de estos modelos se ha problematizado la nocidn de ciudadania. En las
concepciones actuales, condensa “una gama de variacioncs, que ponen el acento: en
conformar espacios donde los individuos estén dotados de derechos o que los reclaman,
¥ que constituyen vinculos asociativos ¢ identitarios cambiantes” (Cheresky 2011, 144).
Este proceso ha provocado que la democracia se expanda, v que simultineamente se
transfigure. La expansion de la accién ciudadana, a st vez, ha desencadenado en alguna
medida, “cl cuestionamiento de lgs lazos de representacion en los diferentes Grdenes de la
organizacion social” (Cheresky 2011, 144-145).

El fenémeno anterior desencadend un proceso de desconfianza social en las
P

nstituciones de poder ya establecidas (Hoffe 2007, 101) y transformd Ia relacidn entre
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gobernante y gobernados (Cheresky 2011, 147). Cabe agregar que la existencia de una
ciudadania que se configure a partir de la desconfianza no es una novedad, pero en la

actualidad este proceso “se sustenia en las figuras de un pueblo que veta, vigila y es juez”
(Cheresky 2011, 147).

Hste proceso también articulo nuevos actores politicos gue estaban vinculados con
las organizaciones populares y con las disputas coyunturales. La configuracion de estos ac-
tores'” “no implicod la constitucién de comunidades politicas sustentadas en el pluralismo
v la libertad” (Cheresky 2011, 148); pero, en alguna medida, este proceso si reconfiguré el
campo politico de fuerzas. Por tanto, se podriza sefialar que la desconfianza en las institu-
ciones politicas y la resistencia de los sectores populares contribuyeron al incremento de
la participacion ciudadana y aproximaron en alguna medida ““al ideal de la democracia: un
real poder para el pueble™ (Hoffe 2007, 101).

El conglomerado social adquiere, en esta perspectiva, un compromisc ciudadano
que se estructura a partir de la vida asociativa y la participacion (Cheresky 2011, 163).
La primera tiene un cardcter mas territorial y una morfologia social'® que no esta definida
Y que se encuentra interrelaciona con las especificidades espaciales del asentamiento hu-
mano. Asimismo, esta actividad asociativa conforma otra dimensién del espacio publico,
que se desliga de sus condicionamientos sociales e institucionales (Cheresky 2011, 163}.
Sin embargo, las identidades sociales que se estructuran en estos espacios no estan deter-
minadas, pero si influidas por los condicionamientos sociales y los dispositivos institucio-
nales. De esta manera, Cheresky sostiene que el ciudadano, en la actualidad, “generalmen-
te no tiene identidades politicas o incluso con frecuencia carece de pertenencias sociales
permanentes” (Chereslcy 2011, 164), v solo se moviliza por demandas coyunturales que al

ser cumplidas provocan la desmovilizacion de los nuevos actores politicos.

17 Lideres de organizaciones sociales de cardcter barrial y otras agrupaciones de jovenes
y de mujeres.

18 La morfologia social durante buena parte del siglo XX “era un vinculo estable que
estructuraba el orden politico. [...]. En ese entonces la ciudadania cra inseparable de la
morfologia social, es decir de la insercidn estructiural de los individuos en el mundo del
trabajo v ¢n pertenencias organizacionales en fa vida piblica”™ (Cheresky 2011, 159).
En este periodo, la idea de ciudadania correspondia a un conglomerado de sujetos con
identidades va definidas y con pertenencias transitorias.
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Para Hoffe (2007, 95), la vida asociativa hace referencia al sentido comunitario,
que es ante todo un compromiso social que busca aportar en favor de los motivos de
la comunidad. Asimismo, esta perspectiva se opone “2 la separacién institucional entre
Estado y sociedad” (Hoffe 2007, 973, vela por una democraciz que sc define a través del rol
activo de los ciudadanos, colabora con una valoracién de la propia comunidad y sc resiste
a la profesionalizacion politica con influencia cada vez mayor de los partidos politicos.
En sintesis, sc podria sefizlar quc, la vida asociativa o comunitaria se configura a partir de
la “auto organizacién demecratica, que genera una convivencia justa y abierta al sentido
comunitario” (Hoffe 2007, 98).

En cuanto a la participacidn, csta alude al papel de ta ciudadania sobre los asuntos
publicos (Cheresky 2011, 14). No obstante, para Coraggio (1991, 215-237), Iz participa-
cion popular se refiere a algo mas e implica el compromiso de los individuos en construir
una vida comunitaria. En relacién con esto tltimo, Hoffe (2007, 103} sostiene que ¢l
compromiso ciudadano reclama una responsabilidad con Jas futuras generaciones a partir
de un cambio estructural de las teglas de juego. Por consiguiente, para Hoffe uno de los
objetivos centrales de la participacion es “abrir el monopolio estatal a la csfera piblica ¥
poner en practica la idea de democracia participativa” (Hoffe 2007, 106).

A partir de lo anterior, se puede afirmar que fa participacion busca reestructurar
el campo politico de fuerzas y, cn alguna medida, empoderar 2 los aclores periféricos.
Asimismo, esta intenta materializar el bien comin apclando a medios gubernamentales
y no gubernamentales. En esa direccién, Unda y Ramirez (2003) sefialan que hay cuairo
tpos de participacién: comunitaria, social, ciudadana v politica. La comunitaria describe
“a acciones que son realizadas por la propia gente para actuar sobre asuntos ¥ cuestiones
que tienen que ver con la vida mas inmediata de cada uno y de cada una. Esto abarca los
asuntos de la vida diaria” (Unda y Ramirez 2003, 15). La social “generalmente se refiere
& la accion en organizaciones formales, a la accién que despliegan cstas mismas organi-
zaciones, o a la relacion enire ellas™ (Unda y Ramirez 2003, 15). La tercera, la ciudadana,
“se entiende la participacién de los ciudadanos en actividades publicas, pero siempre
que sean portadores de interescs sociales'®” (Unda y Ramirez 2003, 16). La Gitima, la

18 Los intereses sociales “son las representaciones del interds de un grupo de personas que
se ha plantcado objetivos més o menos delimitados v que ha identificado las formas a
traves de las cuales podrian alcanzarlos” {Unda y Ramirez 2003, 16).
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politica, “nos remite a tomar parte de las decisiones politicas” {Unda y Ramirez 2003,16).
Cabe seflalar que, a pesar de las diversas formas de participacidn, estas “se presentan como
un despliegue de acciones en dmbitos diferentes y su continuidad viene dada por la 1dgica
del sujeto actuante™ (Unda y Ramirez 2003, 17).

De acuerdo con lo anterior, se puede sostener que “la participacién es la manera
en que los sectores sociales se ponen en relacién, con las formas de solventar carencias v
relacionarse con lag entidades, actores o agentes involucrados en los gjercicios o mecanis-
mos participativos” (Unda y Ramirez 2003, 24). Asi, la participacion tiene dos elementos:
genera relaciones entre el gobierno local y la ciudadania, v estructura procesos para con-
seguir metas especificas. En relacion con esto ltimo, Cortina sefiala que lo relevante de
las practicas participativas es que ponen en marcha las condiciones econdmicas, politicas
y sociales para que esta participacion sea significativa en relacion a materializar las aspi-
raciones de la ciudadania {Cortina 2007, 46).

A partir de las reflexiones realizadas, cabe sciialar que la ciudadania posee dos
elementos estructurales que han transformado el sentide de la misma: el rol activo de cada
individuo vy la participacién de estos como un conglomerado social. En esa direccion,
algunos autores sefialan que previo a los procesos de activacion ciudadana acontecidos en
Latincameérica (Cheresky 2011, 164), el rol de los agentes sociales tenia un caricter con-
templativo que unicamente se representaba en las elecciones de autoridades vy, actualmen-
te, el rol de los ciudadanos tiene un cardcter activo, ya que intervienen como fiscalizadores
del Estado y han pretendido influenciar en la agenda piblica y las decisiones politicas.

Asimismo, este proceso ha estado marcado por “su injerencia en el ambito local
y ha tenido expresiones variadas relacionadas en su mayoria con resolver las necesidades
de las poblaciones excluidas en el dmbito urbano ¥ en el rural” (Cheresky 2011, 164).
Por consiguiente, esta investigacion sostiene que los nuevos espacios surgidos en estos
procesos han provocado que, en la actualidad, se hable de una ciudadania activa, que se
estructura de las comunidades politicas que ecstan predispucstas & transformar ¢l ambito
politico, a través de la deliberacidn, [a fiscalizacion, la participacién, la movilizacion, el

conflicto v la protesta social®. La ciudadania desde esta perspectiva estd suscrita por el

20 Asimismo, los procesos antes mencionados generan redes de compromiso civico que
incrementan el capital social de una comunidad (Putnam 1993).
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conflicto y la deliberaci¢n entre las fuerzas formales ¢ informales que disputan los espacios
de poder. En sintesis, se afirmaria que de la ciudadania se deriva la capacidad cue ticnen

los individuos para ser participes de la vida publica de un medo auténomo {desce abajo).

Por uitimo. al igual que Kymlicka, se considcra que la ciudadania “es un meca-
nisIC que sirve para cultivar el sentimiento de comunided v los objetivos comuncs v
esta nio puede desempeflar su vita! funcidn integradora si estd diferenciada en funcién
de los intereses de un determinado grupo” (Kymlicka 1996, 240). Bn consecuencia, sila
ciudadania estd diferenciada ya no proporciona una cxperiencia compartida que produce

legitimidad y cohesion social.

A manera de cierre, en esta investigacion se partié de la premisa que la cindadania
activa se expresa en una comunidad que posee una capacidad organizativa y participa en
los asuntos publicos. Es importante sefialar que la promocién de los mecanismos patti-
cipativos por parte del gobiemo local o central es clave para el empederamiento de la

ciudadania.

2.3 Mecanismos de democracia participativa

En Jas ultimas décadas, en América Latina se han puesto en marcha dispositivos
de democracia participativa por el éxito, la visibilidad y la legitimidad lograda por los
presupuestos participativos (PP) de Porto Alegre. Para algunos autores, las dinimicas
producidas desde Latinoamérica han provocado un redireccionamiento de la innovacion
democratica desde el Sur hacia ¢l Norte (Ramirez y Welp, 2011}. Este impulso surgié
pot ¢l acceso al poder de diversos partidos de izquierda {PT en Brasil, Frente Amplio en
Urugnay) y movimientos populares a nivel urbano ¥ rural n toda la region (Cotacachi-
Ecuador). En un primer momento, estas experiencias fueran en alguna medida heterogé-
neas, porque las reglas de juego eran flexibles e informales, y se generaban en el transcurso
del proceso participativo {Geldfrank 2002).

Asmismo, en sus inicios estos procesos tenian una agenda social orientaca a la re-
distribucién y al empederamiento popular. No obstante, hubo tensiones entre los gobiemos
locales y las organizaciones sociales, particularmente perque no se podia gestionar todas
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las demandas, en algunos casos, por ausencia de recursos econdmicos v, en otros, por la
falta de voluntad politica de las autoridades de turno. Esta problematica se reflejaba en que
los recursos transferidos a los mecanismos de presupuestacion participativa cran insufi-
cientes para poder llevar a cabo la mayoria de las demandas ciudadanas, y en que el ambito
de accién de las tematicas del PP no sc relacionaba directamente con las necesidades de la
comunidad (Goldfrank 2006).

Desde la década de los afios 1990, no solo los partidos de izquierda propusieron
formas participativas, ya que estas se habjan ampliado hacia ¢l especiro de otras tien-
das politicas; es asi que, hoy en dia, es dificil clasificar estas experiencias como parte
de una corriente politica de izquierda. Ademds, los nuevos instrumentos (mecanismos
de presupuestacion participativa v cogestion} son menos flexibles v en alguna medida
direccionan a las organizaciones sociales hacia los intereses de los gobiemos locales.
Para algunos autores, los nuevos mecanismos se “caracterizan por una fuerte regulacion
legal, estandarizacién metodologica y “manualizacion™ de la participacion” (Ramirez y
Welp 2011, 12j. Sin embargo, a finales de la década de los afios 1990, en la regién Andina,
se introdujo en algunas Censtituciones una bateria de nuevos y vigjos mecanismos de
participacion, que tenian la finalidad de transformarse en formas alternativas de gobierno y
gestion local que acompafien a las instituciones del gobierno representativo {Santos 2004).
Bl objetivo de ellos era vincular a la ciudadania en ¢l disefio de la agenda publica.

Una de las innovaciones propuestas en este contexto fue el presupuesto partici-
pativo que se origind en Porto Alegre en 1989; una de las razones por la que se cred este
mecanismo fue por la importancia del presupuesto en la relacion politico-administrativa
del Estado y la ciudadania. En ese marco,

f...] las definiciones generales describen al PP como un proceso a ravés del cual
los ciudadanos pueden contribuir en la foma de decisiones acerca del presupues-
o gubernamental. Las definiciones particulares generalmente se derivan de la
experiencia de PP en Porto Alegre y hacen énfasis en varias cavacteristicas: el
proceso estd abierto a cualquier individie que desee participar, combina demo-
cracia participativa y representativa, implica deliberacion (no séle consulia),
busca la redistribucion. vy se auiovegula, en la medida en gue fos participantes
ayudan a definir las reglas que rigen el proceso (Goldfranic 2006, 4).

En esa direccidn, autores como Annunziata {2011), Goldfrank (2002 v 2006) y

Schneider y Welp (2011) sugieren que la extension de este mecanismo en toda la region
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produjo ejercicios en dislintas latitudes que ro tomaron en cuenta la historicidad v la pro-
blematica especifica en ia que surgié este mecanismo, por lo cual terminaron por desvirtuar

cl objetivo por el que fue creade. Por cllo es importante volver a los aspectos conceptuales.

La definicién que se utilizé en este trabajo de investigacion fue la que plantea

Goldirank {2006}, en elia el presupuesto participativo (PP) cs:

[ f un mecanismo a través del cual los ciudadanocs, de f: individuai o por
medio de orgo as, pueden de forma voluntaric v consiante coin-
ribuir en lo foma de decisiones del presupuesto publico, a trav
de reuniones ahuales con las autoridodes gubernamentales {Goldiiank 20068, 4).

izacionss i

gy de ung serie

En este concepto se enuncia implicitamente que las organizaciones sociales pre-
tenderian tener algin tipo de control sobre el presupuesto, y que este empoderamiento
sobre las decisiones publicas podria transformarse cn un mecanismo de conirol Iocal sobre
la agenda de los municipios (Santos 1998), ya que el presupuesto no solo es un fondo
publico, sino también un plan de accidn gubernamental. Dc esta manera, se podria deducir
que los mecanismos de presupuestacion participativa procuran desarrollar una interaccién
constanie entre la ciudadania con las autoridades, y también gencran espacios de debale,
rendicion de cuentas y responsabilidad social.

Er las distintas experiencias de los mecanismos de presupuestacion participativa
implementados en la regién se pueden identificar tres principios (Santos 2004). Bl primero
que se rcaliza a traves de instituciones de funcionamiento regular. El segundo que funciona
a través de reglas de democracia directa y representativa. Por dltimo, el tercero se reficre a
los métodos de distribucién de recursos que tienden a ser de caracter técnico ¥ normativo
(Santos 2004, 400-401). Sin embargo, es importante sefialar que no todas los eXperimenios
con los PP han sido exitosas, algunas no han fortalecido a las organizaciones sociales yen
muchos casos “los participantes del PP han sido manipulados por ¢l partido del gobierno
local, haciéndoles creer que tienen ¢l poder en la toma de decisiones cuando muchas veces

las acciones priorizadas por los sectores sociales no son vinculantes con la agenda local™
{Goldfrank 2008, 6}.

En esa dircccion, la mayoria de estudios no han dado una respucsta satisfactoria
en torno al porqué unos experimentos funcionan y otros fallan (Goldfrank 2002 y 2000).
Sin embargo, distintos auteres como Abers {1996), Marquetti (2000), Wampler (2004),
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Santos (1998 y 2004), Goldfrank {2002 y 2006) v Nylen (2003}, en sus investigaciones,
exponen que la capacidad organizativa (condiciones previas) y la institucionalidad del

proceso (disefio del mecanismo) facilitan el &xito de los presupuestos participativos.

En este sentido, la capacidad organizativa estd relacionada con las siguientes va-
riables: 1) la voluntad politica, 2) el capital social, 3) personal competente, 4} el tamafio
focalizado del mecanismo, 5) recursos suficientes, 6) plataforma legal, y 7} descentrali-
zacion. La primera hace referencia al compromiso de las autoridades con la apertura de
canales que permitan la participacién ciudadana, con el objetivo de vincular a los actores
periféricos v compartir la toma de decisiones. La segunda es el empoderamiento de las
redes asociativas de las organizaciones sociales y la confianza reciproca que se confor-
ma entre los actores del gobiemo local v 1a comunidad. La tercera se relaciona con la
capacidad del equipo técnico en facilitar que los espacios de participacién para ellos sean
deliberativos y ordenados. La cuarta es el tamafio del espacio participativo, el cual no
puede ser muy numeroso, va que puede desalentar la accion colectiva (Goldfrank 2006,
7). La quinta se relaciona con la capacidad econdmica {presupuesto) de los gobiemos
locales para poder ejecutar las demandas de la ciudadania. La sexta hace referencia a las
reglas de juego del mecanismo y a la estabilidad de las mismas, ya que entre mas estables
scan, mayor es la posibilidad que Tos distintos actores se adapten a ellas {Peters 1993).
La altima se refiere al nimero de tematicas que tiene el mecanismo, pues entre mas amplio

sea, mayor es la posibilidad de que pueda cubrir las demandas de la sociedad.

A partir de lo anterior, se podria sefialar que dos de las variables sefialadas por
Goldfrank (2006) no son condiciones previas, sino forman parte del disefio institucional
del mecanismo, como la capacidad econémica (recursos suficientes) v el marco legal.
Ademés, 1a capacidad crganizativa Gnicamente analiza las redes asociativas que se forman
en los barrios (Montecinos 2012), pero no explica las problematicas concretas que tienen
los territorios de las distintas organizaciones sociales y, al no hacerlo, no se puede saber si

los lideres responden a las necesidades de su comunidad (Rosanvallon 2008).

Otra dimension que, para algunos autores como Montecinos (2012) y Rendén
(2006), permite facilitar un proceso exitoso es su institucionalidad (disefic del me-
canismo), la que dentro de su estructura debe contener al menos estas cinco variables:
La primera es el balance entre el enfoque de necesidades inmediatas y planeacién a largo

plazo. La segunda es el didlogo enire lo formal y lo informal dentro de los mecanismos
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varticipativos. Aqui, Goldfrank (2006} sostienc que le estructura informal y abierta es
mas plural y permite la participacion de individuos o grupos sin dar privilegios a las
organizacioncs formaies. No chstante, el autor también expone que el caracter formal
del cjercicio permile evitar la manipulacion de las autoridades; por ello, aconseja que
diseflo instimcional debe tener un cierle hermetismo. La tercera es la deliberacion, que
significa que “los participantes deben enficntar discusiones cara a cara y deben contar con
poder de decision acerca del procese de presupuesio, al menos en cuanto a priorizar las
inversiones por realizar” (Coldfrank 2006, 8). La cuarta es la supervision centralizada,
que exige quc la alcaldfa esié “directamente invelucrada en la coordinacion del proceso
de los Presupuesios Participativos™ {Goldfrank 2005, 8). A la ditima variable, Goldfrank
(2006} 1a denomina como reglas e informacién accesibles. Sstas hacen referencia a que los
canales de informacion y los contenidos se dirijan al piblico objetivo v expliquen tedos
les eriterios del mecanismo de manera clara y sencilla, para que los sujetos, al momento

de participar, no tengan dudas en tomo a las reglas de juego.

Cabe sefialar quc, si las autoridades del gobiemno local contemplan las condiciones
previas y los requisitos del disefio institucional, podrian generar un nuevo escenario social
“caracterizado por la diversidad, el pluralismo, cf dinamismo, la flexibilidad y la proximi-
dad” (Blanco y Gomd 2002, 31-32). No obstante, si sclo sc analiza e] disefio institucional
del mecanismo no se podria establecer si este responde a las problematicas del territorio,
ya que todos los ejercicios que se han puesto en marcha en la region tienen un caracter ge-
nérico y muchas veces desvinculado de las demandas ciudadanas. No obstante, la mayoria
de estudios hechos sobre los mecanismos de presupuestacion partici pativa sc conceniran
Unicamente en analizar el disciic institucional.

Sin embargo, ias caracteristicas antes mencionadas s¢ constituyen en los elementos
que apuestan por un cambio de modelo de gestion, pero si estos no responden a las pro-
blematicas especificas del territorio de cada comunidad no se podria sefialar que los me-
canismos de presupucstacion participativa generan espacios de proximidad. Estos altimos
emergen como un escenario “desde el cual se pueden ofrecer respucstas més adecuadas a
la diversidad, aprovechando los recursos endégenos del territorio” {Blanco v Gomd 2002,
32). Asi, este enfoque se manifiesta como “una extension de un consenso politico y social
en torno a la relevancia de lo local come espacic principal de respuesta v de trabajo en
retos emergentes” (Blanco y Gomd 2002, 32). Ademds, proporciona a las autoridades un

nuevo tipo de legitimidad que se vincula dircctamente con la proximidad.
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En ese sentido, Anmunziata (2011) y Rosanvallon (2008) sostienen que la legitimi-
dad politica se ha transformado y, consecuentemente, se ha constituido una nueva figura
que se la podria denominar como proximidad. Esta supone que “el mas legitimo de los
gobernantes es aguel que se acerque a la realidad cotidiana, a la experiencia concreta y al
singular de los ciudadanos™ (Annunziata 2011, 58). Asi, se podria sefialar que la proximi-
dad pretende materializar una atencion a lo particular (Rosanvallon 2008).

Sobre ese marco, Annunziata (2011) sostiene que, “las nuevas formas instituciona-
les como los presupuestos participativos son una cristalizacién de lo que ha denominado
como legitimidad de proximidad, en tanto que institucionaliza [ ...] la politica de la singula-
ridad de la experiencia™ (Annunziata 2011, 58). Sin embargo, esta nueva dinamica genera
tensiones particularmente entre el criterio territorial y el politico, v entre la experiencia, la
expertise y la técnica. En relacion con esto ltimo, se podria sefialar que la primera forma
de tension puede ocasionar que las problematicas especificas de los territorios conduzcan
a la fragmentacion de demandas compartidas entre los barrios, ya que los actores sociales
no observan al territorio de una manera integral, sino desde las necesidades particulares.
Ademas, esta dinamica puede generar que un delerminado barrio pretenda acaparar el
mayor niirnero de proyectos, sin observar las necesidades del resto de actores. La segunda
tensidén puede invalidar la gestion del técnico; pero, para que esta problematica no suceda,
hay que establecer un saber del uso “que se constituye como una ayuda a Ia gestion a traveés
de Ja informacion de primera mano que brinda la comunidad™ (Annunziata 2011, 68). En
esta logica, el conocimiento de los sectores sociales es valorado y sirve para identificar v
verificar las necesidades reales y las demandas ciudadanas. Cabe mencionar que, a pesar
de las tensiones que se puedan generar, esta nueva J6gica termina por activar a la ciuda-

dania, frente a la relacion con la nunicipalidad y a los compromisos con su comunidad.

Para efectos de la presente investigacion, los presupucstos participativos fueron
entendidos como un mecanismo a través del cual se materializan los propdsitos de la
democracia participativa. Su objetivo es establecer un mecanismo sostenido de gestidn
conjunia (cludadania y gobierno local) de los recursos piiblicos (presupuesto} para cl
desarrollo local. Los recursos son distribuidos a través de criterios técnicos y normativos
{(institucionalidad), los cuales garantizan la transparencia y sostenibilidad de este ejercicio.
Silos presupuestos participativos son vinculantes, propician espacios de deliberacidn (par-
ticipacion), empoderan a la comunidad respecto a sus propias problematicas (capacidad

organizativa). Si proporcionan recursos suficientes y cuentan con un siaff de tematicas
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amplias y fiexibles que responden a las problematicas territoriales de la comunidad (or-
ganizaciin espacial), pueden considerarse exitosos v contribuirdn al fortalecimicnto de la

democracia participativa.

El modelo analitico que se desarrolla en esta investigacion -a diferencia de los

estadios que se concentran en el discfio institucional- abarca al mismo tiempo la participa-
cion de los actores sociales, la capacidad organizativa y las problematicas especificas del
territorio (organizacidn espacial), para establecer si los mecanismos de presupuestacion
participativa responden a las neccsidades inmcdiatas (demandas) y futuras {aspiraciones)
de cada territorio, qué tipo de movilizacién social producen v si fortalecen a la democracia
participativa.

Las variables de la investigacién son: capacidad organizativa, organizacién
espacial, institucionalidad del proceso y participacién. La primera fue selecciona-
da porque ayuda a explicar cémo funciona la organizacién social ¥ si sus Interescs se
materializan en las asambleas de presupuesto participativo (APP). La segunda, porque
explica la problemitica dcl territorio, que se configura en el detonante para que los in-
dividuos y organizaciones se movilicen en la bisqueda de rcsponder sus necesidades.
La tercera analiza las formas de deliberacién y negociacién dentro de las APP. La cuarts
fue escogida porque explica como se mueven los actores en el marco de las reglas de juego
de las APP.

A continuacidn, se expondran las categorias analiticas de la mmvestigacion, par-
tiendo de la premisa antes descrita que afirma que los mecanismos de presupuestacion
participativa activan a la ciudadania generando un proceso progresivo de fortalecimiento
de la democracia participativa. En ese sentido, autores como Montecinos {2011}, Santos
(2004) y Annunziata (2012) afirman que, para explicar el fortalecimicnto de la democra-
cia participativa, es necesario comprender cémo funcionan sus mecanismos, qué tipo de

movilizacién social producen y su incidencia en lo local para generar cambios sociales.
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Sobre ese marco, Castells (1973) y Soja (2008) sostienen que la movilizacion so-
cial que se produce en las distintas localidades de un determinado territorio es un producto
de la inequidad histdrica en la reparticién de recursos y una organizacion territorial que
diferencia social y espacialmente a los habitantes de una misma ciudad. Para ellos, este fe-
ndmeno genera, en algunos casos, redes participativas que sirven a los sectores vitlnerables
para poder materializar algunas de sus aspiraciones. Estas dependerdn de la participacidn y
1a capacidad organizativa de los actores sociales que lideren este proceso y de la forma de
canalizacion de los esfuerzos y las demandas de la comunidad (Guezra 2004).

Las demandas ciudadanas producto de la organizacion social han generado que
algunos gobiernos locales establezcan distintos mecanismos de participacion (Montecinos
2012), como los presupuestos participativos. Los que pretendian institucionalizar formas
compartidas de gestion de los recursos de los gobiernos locales a través de la participacién
de distintos actores sociales. La finalidad de este proceso era fortalecer la democracia

participativa.

A partir de lo expuesto se considera que Ia variable dependiente (objeto de estudio)
de la investigacion cs el fortalecimiento de la democracia participativa a través de las
asambleas de presupuesto participativo (APP} del DMQ), y las variables independientes
que explican este fendmenc son: la capacidad organizativa, la organizacion espacial del
DMQ, la participacion de los actores sociales y la institucionalidad del proceso. A conti-
nuacidn, se explicard cada una de ellas.

La capacidad organizativa hard referencia “a la articulacion de los actores alrede-
dor de marcos organizativos comunes, desde los cuales intercambian recursos, negocian
prioridades y toman decisiones relacionadas con sus intereses compartidos” {Blanco v
Goma 2002, 26). Esta categoria tiene dos rasgos distintivos: la activacion de la organiza-
cién depende de la trayectoria de sus lideres, v la interaccién interna de las redes sociales
(Kickert 1997). En el caso de estudio, la trayectoria corresponde a la historia compartida
de los lideres y de las distintas organizaciones barriales de las ocho administraciones zo-
nales que participan de las APP; v la interacci6n interna de las redes sociales se relaciona
con la capacidad de generar escenarios que promuevan la intermediacion, fortalezcan la
capacidad de encuentro y canalicen hacia la accion las aspiraciones de las organizaciones
barriales.
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La organizacién espacial se relaciona con la forma cémo los individuos y las socie-
dades organizan sus territorios de acuerdo con sus necesidades ¢ intereses {Dclgado 2001
y de Souza 1992). Este concepto nos ofrece una estructura para analizar historicamente la
distribucion de los servicios basicos (luz, agua y alcaniarillado), los equipamicntcs y lag
nfraestructuras en la ciudad. Es importante sefialar que esta categoria debe ser asumida
desde una relacion dialéctica, geografica e historica (Harvey 2005). Ademés, en este cjer-
cicio se expondréan las tensiones enire las técnicas formales e informales de Intervencion,
las contradicciones y las relaciones de poder que se efectian en la produccion del cspacio.
La primera se produce a través de las intervenciones de la municipalidad, v la segunda
se genera a partir de la accién colectiva de los distintos grupos sociales por producir un
hdbitat digno para su subsistencia. De este modo, se podria sefialar que la organizacion
espacial del territorio es un fendmeno geo-histérico de larga data, y que, ademas, es un
producto de las rclaciones dc poder entre los colectivos sociales y la municipalidad, las
logicas de intervencion formal del gobierno local v la aceién colectiva de los grupos socia-
les. Ademas, cstas Gitimas son una respuesta frentc al manejo discrecional de Tos gobiernos
locales (Davis 2007). Por consiguicnte, esia variable ayudard a explicar la refacidn enire
la segregacion socio-espacial v las dindmicas de participacion popular que se gestaron en
Quite desde mediados del siglo XX hasta la actualidad. Cabe seiialar, que la segregacion
socio-espacial se puede gencrar por la accidn deliberada de las awtoridades en producic
nucleos diferenciados social y espacialmente (Castel 201 )

La participacion serd entendida como la inclusién y empoderamiento de la co-
munidad en torno a la toma de decisién y gobernanza de los asuntos publicos (Brugué y
Maxti Puig 2011, 16). Ademds, esta en su ejercicio ir construyendo nuevos escenarios que
promuevan el consenso entre los integrantes de las distintas organizaciones gociales v ¢l
gobiemno local. Esta presenta distintas dimensiones come: la inclusion de actores perife-
ricos en los gjercicios de las APP en el DMQ; las circunstancias o frecuencia con que se
activan los espacios de discusién durante el proceso de presupuestacion participativa; y la
forma de deliberacion que se da en los escenarios de las asambleas, la cual para Schneider
y Weip {2011) puede clasificarse en limitada (informativa), consultiva, deliberativa o deci-
soria {Schneider y Welp 2011, 23).

La institucionalidad del proceso asume que los actores se mueven dentro del
contexto que les otorga las reglas de juego y que, cn relacién con él, hay una estruc-

tura de incentivos que explica su comportamiento. Entre mas estables sean los arreglos
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institucionales, aumentan las posibilidades para que el actor se adapte y actie con céalculos
confiables; en tanto que, si son inestables, no existe la posibilidad de adaptacién ni la de

advertir de forma regular la accion que conviene tomar (Peters 2003).

Las reglas de juego para el caso de estudio son las ordenanzas, normativas, re-
glamentos, manuales y cartillas que establecen los requisitos que tienen los sujetos y
organizaciones sociales para poder participar, los criterios de priorizacién de obras, el
presupuesto designado para las APP y el formato de participacién establecido por la mu-
nicipalidad. Es importante sefialar que la valorizacion del ejercicio participativo también
tiene relacién con la proximidad que este espacio dé una respuesta a las aspiraciones de la
comunidad. Desde este enfoque, [as temadticas de obras y los criterios de seleccidn deben

responder a las diversas problematicas territoriales.



: Capitule Il
La segregacion urbana y las dindmicas participativas de Quito

El presente capitulo pretende explicar la correlacion entre la segregacion socio-es-

pacial y las distintas formas de participacién que se produjeron cn Quite desde la primera
década del siglo XX hasta finales del mismo, con la implementacién de las primeras ini-
clatlvas y mecanismos participativos propuestos por el municipio. Ademas, este trénsito
histérico en alguna medida expondra el cambio de modelo de la participacion de arriba
hacia abajo al modelo de abajo hacia arriba.

Esle capitulo parte de la perspectiva tedrico-metodologica desarrollada por
Lefebvre (1996) y ampliada por Soja (2008), para explicar los procesos v las contradic-
ciones que se producen en las ciudades. Fn esa direccién, Lefebyre (1996) desarrolld una
propuesta integral para entender el fendmeno urbano que se denominé rialéctica del
espacio. En ella, el autor sostiene que para explicar la problematica de las ciudades es
necesario comprender “las relaciones entre espacialidad, sociedad ¢ historia” (Soja 2008,
38). La interaccién de las mismas produce geografias urbanas “que estan en constante
evolucion histérica™ (Soja 2008, 39) v refiejan los aspectos formales, las tensiones v las
desigualdades entre los distintos sectores sociales que habitan en ellas. Desde esta perspec-
tiva, las ciudades o el espacio urbano expresan las desigualdades, las relaciones de poder,
la identidad cultural y los patrones de como han sido repartido los recursos econdmicos en
la historia {Foucault 1986 y Soja 2008).
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En relacion con esto Gltimo, en este capitulo se reconstruye las formas de organiza-
cion del territorio® que, en el caso de Quito, histéricamente, han privilegiado las interven-
ciones v los recursos econémicos en unos espacios frente a otros, 1o que ha generado zonas
urbanas diferenciadas como el Norte y el Sur de la ciudad (Achig 1983). Esta problematica
hizo que la segregacién socio-espacial se extienda en toda la urbe. No obstante, los sec-
tores populares de la ciudad, por la desatencion historica de la municipalidad, decidieron
organizarse para peder materializar sus propias aspiraciones. y asi, configuraron las prime-
ras dindmicas de participacion popular (Kingman 2006 y Carrién 1981). De esta manera,
las logicas de organizacidn del territorio estin relacionadas directamente con el fendmeno

de segregacion socio-espacial y las formas de participacion popular.

En el primer apartado de este capitulo, se hace un breve recorrido histérico de las
formas de organizacion espacial que se gestaron desde inicios del siglo XX hasta la actua-
lidad. Esta exposicion pretende describir como el autoritarismo espacial (formas poco par-
ticipativas de organizacion cspacial) produjo ciudades altamente polarizadas. Asimismo,
se analiza la génesis de las organizaciones sociales y las formas de partieipacién popular
que se estructuraron en las ciudades como medio para poder canalizar sus aspiraciones.
Finalmente, se expone el concepto de segregacion socio-espacial que es el resultado de las
formas autoritarias de organizacion espacial {Soja 2008).

El segundo apartado se inicia con una breve introduccidén de como se desarrolld
historicamente Ia polarizacion en la ciudad de Quito. Después, se profundiza este analisis
por periodos, la linea temporal se inicia con el proceso de especulacién de tierras que se
produjo en 1922 y termina a inicios del siglo XX con la consolidacion de la planificacion
modema de Quito. En relacidn con esto ultimo, “la vision de modernidad™ fue introducida
en la década de los 1940 por Jones Odriozola. En ese periodo, se desarrolld el Primer Plan
Regulador, el que concentraba los equipamientos y las infraestructuras en cl centro norte
de la ciudad, lo que provocd que gran parte de la urbe quede desatendida de los servicios
que supuestamente deberian recibir todos los ciudadanos. A partir de esta problemitica,

21 Para Storper (1997), la organizacion del territorio es el resultado de la reflexividad
economica y Ja forma de ¢cémo se han aglomerado los grupos sociales en el territorio.
Cada grupo intenta agenciar que los recursos econdmicos ¥ los pactos sociales
beneficien a los intereses de los integrantes de su lecalidad. Cada decision agencia
la diferenciacién de un espacio frente a otro ¥ esta mecanica genera un aprendizaje
competitivo de los grupos de poder frente a los sectores populares.
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los sectores populares implementaron diferentes mecanismos de autogestidn y, ademas,

gjercieren presion sobre la municipalidad para desarrollar su localidad.

El tercero aparato analiza las distintas formas de participacion que se geslaron
en Quito desde 1930 hasla la década de los afios noventa. Los procesos que sc exponen
comienzan con la conformacion de las primeras organizaciones sociales a comienzos del
sigle XX, en los barrios de San Juan, ¢l Dorado y la Floresta (Kingman 2006; Carridn,
Goetschel v Sanchez 1997, 20). Posteriormente, se explican los procesos de fortaleci-
miento barrial que surgen a mediados del siglo XX y terminan en los afios 1970 con
el surgimiento del Comité del Pueblo. La década de los afios 1980 se caracteriza por la
desmovilizacién social v la consolidacion de los barrios noroccidentales. Para finalizar,

se anotan las reflexiones finales cn torno a las problematicas disculidas en este capitulo.

A finales del siglo XTX, en las capitales europcas v las ciudades norteamericanas

acontecian tres fendmenos: la industrializacion, la migracién y la densificacién urbana,
El tercero era un producto de la ola migratoria y la insuficiente oferta de vivienda para
los sectores econémicos medios v bajos (Hall 1996, 40-42). La nueva coyuntura urba-
na produjo una preocupacién entre los “intelectuales™ europeos y norteamericanos, que
consideraban que la insalubridad, la pobreza y la sobrepoblacién debia ser atendida de
alguna forma. Las primeras propuestas sc enfocaban en promover politicas higienistas y
reformas sanitarias en un sentido moderno, a partir de la creacién de comisiones médicas,
que evaluaran el estado de salud de los residentes de las zonas marginales (Kingman 20606;
Lopez Pifeiro 1992 y Rodriguez Ocafia 1987). Esta forma de trabajo “permitia controlar
las cpidemias ¥ que no pasen de una clase social a otra” (Prats 1993, 26).

En ese sentido, Kingman (2006) sostienc que el higienismo modemo surge a partir
de la concepcion de que el pueblo social esti enfermo, razon por la cual se requieren

diferentes medidas que se “oricnten en una linea biopolitica. Asi, el interés central girara
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en torno a Ja suerte del ser humano como especie. La principal preccupacion de esta forma
de operar es controlar la natalidad, la longevidad, la mortalidad y las anomias del cuerpo
social de la ciudad” (Kingman 2006, 273-274). No obstante, esla tarea no pudo mate-
rializarse con los resultados esperados, por la marginalidad y porque las enfermedades
se propagaban con facilidad en estos espacios, por el deficitario sistema de aprovisiona-
miento de agua v alcantarillado, y por la mala calidad de las viviendas (Lépez Pifieiro
1992). Por este tltimo hecho negativo, las autoridades britdnicas y alemanas decidieron
acompafiar las reformas sanitarias o politicas higienistas con programas de vivienda, ya
que consideraban que, si se modificaban las condiciones de su hébitat, tendrian un mayor
efecte en resolver cl problema sanitario y de hacinamiento que aquejaban sus urbes (Hall
1996). Asi, implementaron los primeros programas de vivienda que intentaron mejorar las
condiciones de vida de los habitantes. Pero por los escasos recursos econdmicos emitidos
por los Estados, su impacto no fue el anhelado y terminé por producir un efecto inverso al
deseado, ya que en cada unidad de vivienda residian un nimero mayor de habitantes del
programado, lo que hizo gue el hacinamiento aumente en las principales ciudades occiden-
tales. Con el anmento de poblacion, también se increment6 la demanda de infraestructura
bésica (luz, agua y alcantarillado) y disminuy6 la calidad de los servicios notablemente
(Hall 1996, 40-48).

Frentc a este contexto, a comienzos del siglo XX, ingenieros, arquitectos y ur-
banistas se pusieron como meta crear un modelo de ciudad que ordene las formas de
producir, abastecer y habitar el espacio urbano (Harvey 2003). Para ello, desarrollaron un
conjunto de lineamientos que inicialmente se preocupaban por producir espacios residen-
ciales diferenciados, para aquellos que los podian pagar. En esa linea, el primer urbanismo
norteamericanc estructuré el movimiento de la “Ciudad Bella”, que pretendia planificar
“excluyendo el factor social y olvidando su impacto en la sociedad” (Hall 1996, 48). Los
planes regionales de este tipo, como el de Nueva York (1931), inicamente proporcionaron
residencias a los sectores mas acomodados y protegian el valor de suelo, lo que terminaba
por favorecer a los duefios de predios y a los desarrolladores inmobiliarios. Esta forma
de actuar no ofrecid ninguna solucidn espacial y aumentd el problema de vivienda en
la ciudad. En referencia a lo anterior, es importante sefialar que los primeros planes de
urbanizacion de las cindades europeas y norteamericanas tenian como eje central controlar
el crecimiento urbano y generar una politica especifica en tormo a la vivienda, que prohiba
o derribe los barrios pobres, y en ellos se construyan residencias para otros sectores eco-
nomicos (Hall 1996, 63-64).
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Adnicios del siglo XX, s¢ introducen nuevos métodos de planificacién urbana como
la zonificacién, que tiene su origen cn Alemania y es pucsta en praciica en Norteamérica
(New York) en 1916 (Hall 1996, 69). Esie paradigma de ordenamiento localizaba espacios
en la ciudad y les conferia una altura determinada y un uso. Se propusicron cuatro tipos de
uso de suelo urbano: residencizl, negocios, industrial y recreacional (zonas verdes). Esta
iniciativa, sc extendié vertiginosamente en toda América. Para Iall, el éxito de este fend-
meno {ue consecuencia de que la zonificacidn en su versién norteamericana “trataba de
preservar los valores de propiedad, prometia un beneficio especulativo a los propietarios
de suelo urbano ¢ imponia restricciones nominales a los sectores populares que querian
asentarse en un espacio mejor abastecido™ (Hall 1996, 70). En conclusidn, la zonificacidn
tue utilizada para mantener a los grupos sociales mas necesitados por fuera de las grandes

infraestructuras y equipamientos de la ciudad.

Previo a la introduccién del urbanismo “moderno”, se desarrolls otro paradigma en
la planificacién urbana que se extendié por todo el mundo occidental, la “Ciudad Jardin®2.
Esta propuesta combinaba, segiin Howard, “lo mejor de la ciudad y del campo en un nuevo
tipo de asentamiento” (Hall 1996, 102). La visidén de esta ciudad concentraba niicleos
separados especializados, produccién ligada a la agricultura, residencial v administrativa.
Ademds, esta propuesta tenia limitcs poblacionales maximos: v una extensién definida,
la que estaba rodeada por un cinturén verde que en su interior concentraba instituciones
do bienestar social y pequetias parcelas agricolas. El problema central de esta propuesta
fue que, en la mayoria de veces, superaban cl limite de 30.000 personas propuesto por
Howard, les faltaba la industria necesaria para convertirse en autosuficientes v las vi-
viendas, aunque eran bastante funcionales y dignas, eran inalcanzables para los scctores
econdmicos bajos, lo que hacia que no exista una mixtura social en dichos asentamientos.
Estc paradigma fue adoptado en varios Jugares, pero con modificaciones dependiendo del
contexto donde fuera implementado, yva sea en América Latina, Norteamérica o Eurtopa
Continental. No obstante, en ninguno de los casos logré resolver la problemética urbana ni
la divisién social que se estaba gestando en los nicleos urbanos.

A partir de la coyuntura anterior, en la segunda década del siglo XX, Frank Lloyd
Wright, Le Corbusier y Mies van der Rohe desarrollaron un marco tedrico para justificar

22 La Civdad Jardin fire un paradigma de planificacién urbana britanico desarrcllado por
Foward a inicios del siglo XX, que proponia la vuelta hacia el campo.
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“la construccion, remodelacidn y renovacion del tejido urbano” (Harvey 2005, 88). Sus
lineamientos pretendian especializar los usos del suelo urbano v “descongestionar los cen-
tros aumentando la densidad, mejorando los fiujos de trafico ¢ incrémentande los espacios
verdes” (Hall 1996, 219). Otra caracteristica de sus propuestas pretendia desintegrar el
tejido histdrico, ya que para ellos se deberfa construir en espacios limpios y geométrica-
mente construidos, pues estos son mas eficientes para desarrollar la vida urbana (Harvey
2005). Los nuevos paradigmas vy lineamientos desarrollados configuraron el urbanismo
moderno, que planteaba una nueva forma de interpretar el espacio que estuvo marcado por
una nueva corriente que se denomind como “autoritarismo espacial”®, que diferenciaba
las zonas de una misma ciudad, a partir del capital econdmico y social de los individuos
(Soja 2008). Esta forma de pensamiento que se origino en la Bauhaus cn la segunda década
del Siglo XX, se extendio hasta estos contextos, con el desarrollo del Primer Plan regula-
dor de Quito® de los afios 1940 y el plan urbano de Brasilia en los afios 1950.

El “urbanismo modemno™ de mediados del siglo XX en Latinoamérica se carac-
terizaba por producir modelos estaticos que estructuraban y ordenaban las funciones,
los flujos e intentaban controlar la masa social de las ciudades {(Hall 1996). Ademas, es
importante sefialar que las ideas modernistas de la Bauhaus fueron planteadas en otros
contextos y para resolver problematicas especificas de las metropolis europeas y nortea-
mericanas como Frankfurt, Nueva York, Chicago, Parfs 0 Londres. Por ello, el sistema
urbano propuesto desde esta perspectiva se alejaba de la problematica de sus territorios
y profundizaba los problemas urbanos como la segregacion socio-espacial (Harvey 2005,
Kingman 2005, Hall 1996 y Davies 2007).

En ese contexto, autores, como Jane Jacobs (1961), criticaron las formas moder-

nistas de organizacion y produccion espacial. Para Jacobs, los modelos, planes y visiones

23 Para Hall, el autoritarismo espacial de la segunda década del siglo XX, estaba marcado
por “la lucha constante entre la exuberancia, el caos v la sordidez de la vida wbana
contra las fuerzas del orden despético y centralista™ (Hall 1996, 217). Para finalizar,
podriamos sefialar que el autoritarismo espacial de este periodo se estructura en la idea
de desplazar las capas sociales que se consideran perjudiciales para el desarrollo de la
vida urbana. Asi, los sectores populares fueron desplazados del centro a las periferias
urbanas (Hall 1996).

24 El desarrollo utépico de la cindad de Quito mtentd replicar los lineamientos de la
Bauhaus y Jos ideales modernos de Ja época (Kingman 2005).
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que hasta ese momento se habian producido, eran el resultado del crecimiento econdémico
¥ la aglomeracién de recursos en zonas especificas, que favorecian a los nicleos de poder
(Jacobs 1975, 258-259). Asi, Jacobs (1961) desarrollé su propio modelo de utopia espacial,
que pretendia fortalecer los lazos sociales a través de la configuracion de barrios diversos
ctnicamente, cn los cuales sc priorice la interaccién social cara a cara. Esta visién también
estructuraba una forma de autoritarismo espacial, que pretendia ordenar el sistema urbano
a partir de una comunidad como nucleo fundacional y un sistema de control y vi gilancia
que regule ¢l comportamiento social. Para Sennett (2001), el juego espacial propuesto
por Jacobs (1961 y 1975) podria significar el desarrollo de comunidades cerradas que
generen limites y fronteras urbanas entre los habitantes de una misma ciudad. Bsta forma
de organizacién espacial ha fragmentado desde la década de los 1960 Jas urbes de Estados
Unidos y América Latina (Harvey 2004 y 2005).

Para Harvey (2004), el fracaso de las utopias espaciales de Jacobs, Howard y Le
Corbusier se explica porque ellos parten de la concepcidn de que la actividad comercial
y financiera es el micleo central del sistoma wbano. Esta forma de interpretacion espacial
diferencia a los sectores de la ciudad, ya que concentra los recursos de la misma donde los
grupos de poder desean, generando sistemas urbanos altamente segregados que scparan
2 los habitantes segin su capacidad financiera, a partir de fronteras fisicas y simbdlicas™
{Harvey 2005; Soja 2008; Caldeira 2007). Para Castells (1976), esta problemdtica se ge-
nera de una forma especifica en las ciudades.

En ese sentido, Harvey (2007) sostienc que la problemética urbana es un pro-

ducto del funcionamiento histérico de la economfa del espacio urbano, que utiliza a la

25 Para Caldeira (2007), las fronteras fisicas son limites quec impiden el acercamicnto o la
libre circulacion de los diferentes grupos sociales en el sistema urbano, estos pueden
ser [os muros de una urbanizacion, el medio fisico natural, los puentes, las avenidas
de alta velocidad o los puntos de control ¢ vigilancia de las urbanizacioncs cerradas,
Las fronteras simbdlicas, se construyen a partir de 1a cultura del control y l2 vigilancia,
inicialmente no impiden que haya una movilizacién fisica, pero los sectores que
intenten pasar a un espacia de otre grupe (particularmente donde habitan los sectores
econdmicos altos), saben que si lo hacen serdn desalojados (Caldeira, 2007). Lste
fendmeno sucede con frecuencia en las 4reas patrimoniales do Jas ciudades donde los
sectores subalternos, como twabajadoras sexnales, mendigos, agrupaciones juveniles y
comerciantes informales son desalojados porque no son compatibles con el discurso
pairtmenialista (Davies 2007},
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planificacion urbana para modificar el paisaje de la ciudad y transformarlo en una zena que
maximiza las ganancias de los grupos de poder y polariza a los sectores sociales de acuer-
do a su poder adquisitivo. No obstante, Soja (2008) afirma que no todos los fenémenos
que suceden en las ciudades pueden originarse de ellas, ya que muchos de los problemas
sociales existian antes de su aparicidén. Ademas, al profundizarse la urbanizacion a escala
planetaria, la ciudad serd un contexto genérico, pues toda nuestra sociedad se desenvolvera
en ellas {(Sassen 2011). De esta manera, cuando se analiza qué es la problemética urbana,
hay que referirse “a los fendmenos que dependen de la organizacidn territorial y social, es

decir la reparticion de bienes y servicios colectivos en el &mbito local” (Castells 1976, 3).

Para Soja (2008), los problemas urbanos primero se relacionan con las formas
de aglomeracion de recursos. Es dectr, a quienes han favorecido la localizacién de Jag
inversiones del gobierno local y central, como los servicios bésicos y las infraestructuras
colectivas como universidades, centros culturales, escuelas, parques, hospitales, guarde-
rias, etc. Ademds, estos se relacionan con las tensiones sociales que se generan entre los
distintos grupos que habitan en la ciudad, ya que tienen intereses que se contraponen y
disputan por los recursos de la misma (Castells 1976).

Ante esta problematica, los urbanistas introdujeron distintos modelos de gestidn
(la planificacidn urbana), que pretendian generar sistemas territoriales mas equitativos que
apacigiien los conflictos sociales. El nuevo método de trabajo, primero “definia la vision
y los objetivos. Luego, se hacia un inventario de la situacion actual (equipamientos, in-
fraestructura y provision de servicios). A partir de alli, se establecian modelos matematicos
que estructuran una racionalidad instrumental” (Hall 1996, 339). Por altimo, se planteaban
soluciones espaciales ancladas en los modelos, que podrian ser supervisadas para saber si
cumplian su funcién. El ideal de esta forma de planificar era poder controlar y manipular
los finjos ¥ los espacios construidos, a través de metodologias e instrumentos que generen
una racionalidad. No obstante, Harvey (2007) sostiene que estas formas de organizacidén
territorial se abstraen de las problemdticas concretas, porque proponen soluciones que
polarizan la ciudad por actividades, jerarquizando la produccion econdmica sobre las
necesidades de sus habitantes.

En ese contexto, autores como Santos v Avritzer (2004) seflalan que el éxitc en
cualquier modelo de planificacién urbana depende de que la ciudadania participe de ma-

nera activa en la toma de decisiones y en la construccién de la agenda publica, porque de
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esta forma se reducirdn las tonsiones sociales y se respondera de manera mas eficiente
y democratica a las demandas sociales. En esa linea, Castells (1976) sefiala que solo las
organizacioncs sociales que autogestionen sus propios fondos y presionen a los gobiernos
locales para que respondan sus demandas podran redistribuir los recursos piblicos para el
beneticio de los grupos sociales mas débiles, va que la planificacidn suele favorecer a los

tereses de los sectores mas acomodados {Castells 1976).

A partir de esta Gltima afitmacion, tanto Unda (1996) como Castells (1976) sostic-
nen que las organizaciones barriales desdc inicios del siglo XX se caracterizan por poseer
dos dimensiones interrclacionadas. La primera son los cambios sociales, que para Nishet
(1979} son las alteraciones sustanciales de la realidad de las estructuras sociales, mani-
festadas en leyes, normas, acuerdos, bienes, servicios, equipamientos o infraestructuras.
La segunda son los modos colectivos de accion que, para Coraggio (1991), es la forma
de participacién popular que se articula en una determinada localidad. En ese sentido, la
participacion popular es la forma asociativa que utiliza un determinado conglomerado
social para poder alcanzar sus fincs colectivos. No obstante, para poder materializar sus
aspiraciones, deben tener un grado de organizacién y deben poder trazar una hoja de ruta
para establecer los medios para alcanzarla. De esta manera, la participacion s concebida
“como un medio y un fin en si mismo, [...] y los sujetos son &l engranaje de sus propias
demandas” (Unda y Ramirez 2003, 12). Cabe sefialar, que uno de los factores que condi-
cionan cl éxito de la participacién es la flexibilidad de 1a misma, en torno a las reglas de
juego establecidas por el gobierno local y central, y el cambio constante de necosidades ¥
las aspiraciones de la comunidad (Harvey 2007, 92).

A partir de lo expuesto, se podria inferir que las organizaciones sociales deben de-
sarrollar modelos participativos o formas asociativas que respondan a las particularidades
de su territorio y al mismo tiempo sean flexibles, para que impidan que se configuren es-
pacios polarizados en las ciudades. Ademas, es importante sefialar que las organizaciones
sociales deben procurar que la forma de distribucion de recursos sea equitativa, para que

no se reproduzea la problematica de la segregacién socio-espacial.

26 Para Nisbet (1979, 12}, el cambio social es 1a conciencia de carnbio y las formas que se
producen para lograrlo en un determinado periodo iemporal,
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Para Sabatini y Brain (2008), la segregacidn socio-espacial se ha profundizado
desde la década de los 1980 en las ciudades latinoamericanas y es un fendmeno espacial o
una problematica urbana que sc produce por las desigualdades sociales. Esta se estructura
a partir del grado de concentracién de los equipamientos e infraestructuras en enclaves que
favorecen a determinados grupos sociales y la homogeneidad de las 4reas residenciales en
relacion a la condicidn econdmica y social. Para que se materialice, se requiere el retiro
parcial o total del aparataje publico (Wacquant 2001, 179). En esa direccidn, Wacquant
(2001 y 2009) sostienc que la segregacion socio-espacial en 1érminos generales es ¢l pro-
ducto de las politicas publicas y del proceso histérico de administraciéon de recursos en
¢l planc local v estatal. Asi, se podria inferir que esta problematica urbana relaciona los

intereses politicos con la distribucion de recursos en las ciudades.

Para Wacquant (2001) v Auyero (2001), la organizacién social que se desarrolla
cn los sectores segregados de la ciudad se moviliza por las formas inequitativas de orga-
nizacién territorial, que se han estructurado a partir de esquemas de diferenciacién social
y espacial. Para estos autores, Jos procesos de organizacion y las formas de participacion
son consecuencia de las dindmicas de segregacién socio-espacial. De este modo, para
poder explicar el fendmeno asociativo, es necesario comprender las segregaciones que se
producen en las urbes. Por lo tanto, a continuacion, se explicard como se desarrollé histo-
ricamente la polarizacion en la ciudad de Quito. En ese contexto, en un primer momento
se expondra el desarrollo de la ciudad de Quito desde mediados del siglo XX hasta inicios
del siglo XXI. Este proceso se caracteriza por diferenciar las distintas zonas de la ciudad
v profundizar la segregacién socio-espacial. Se concluird con un andlisis de las formas
participativas lideradas por las organizaciones urbanas y la municipalidad, que foeron una

respuesta frente a la diferenciacion existente entre las zonas de la urbe.

Kingman (2006) sefiala que, la visién “moderna” de la ciudad se inicié con las

reformas sanitarias introducidas por los primeros higienistas v la construccién de infraes-
tructuras como el ferrocarril, el tranvia y los pasajes. Los que pretendian transformar las
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formas de comercio y la circulacién de biencs. En ese sentido, la implementacion del
Primer Plan Regulador a mediados de los 1940, consolids en Quito la idea de modernidad.
Este se eslructurs a partir de los lineamientos propuestos por Le Corbusier v 1a Bauhaus,
los que dividian o zonificaban la ciudad a partir de actividades productivas, comerciales,
administrativas y recreativas, y consolidaban la forma de ocupacién residencial. Otra de
las ideas que influenciaron al Plan Regular de Quito fue ¢l modelo de Unwin de “Ciudad
Jardin”, que planteaba el desarrollo de barrios suburbanos o en las periferias completa-
mente ajardinados y dirigidos para los sectores econdmicos medios y altos, con la finalidad
de introducir cinturones verdes. No obstante, estas ideas fueron traducidas a este contexto,
bajo el sistema de hacienda y el discurso de clase (Poole 2000). Asi, la puesta en marcha
del plan polariz6 o segregé a la urbe en dos zonas duales, el sur dirigido para los sectores
subalternos, y el norte para las élites y la clase media. Ademds, cste plan concentré las
Infraestructuras y equipamicntos -como hospitales, parques y universidades- al norte, y
la zona industrial y la residencial para sectores econémicos bajos al sur. Cabe sefialar que
esta vision provocd un desequilibric urbano que no ha podido ser resuelto {Achig 1983 v
Carrion 1987).

En las siguientes décadas, la segregacién socio-espacial se profundizé, pues los
subsiguientes plancs de desarrollo urbano en lugar de solucionar el desequilibric urbano
lo incrementaron, ya que hiperconcentraron la oferta de servicios al centro-norte de la urbe
(Vallejo 2008). En cse contexto, los barrios decidieron organizarse para reclamar obrag
a la municipalidad, pero muchas veces sus demandas no tuvieron respuesta por parte de
las autoridades. El fenémeno anterior, junto con la reparticién inequitativa de Tos fondos
pablicos, provocd que se generen las primeras organizaciones sociales v la participaciom
activa de sectores que hasta ese momento no aparecian en ¢l mapa politico v social de
Quito (Achig 1983).

A partir de las consideraciones anteriores, se podria puntualizar que, las formas de
organizacion territorial implementadas por la municipalidad provocaron que se profundice
la segregacion socio-espacial en Quito, v esta problemdtica incidié para que se configuren
las primeras organizaciones sociales en la urbe. Ademas, como sefialaron autores como
Castells (1976), Auyero (2001) y Wacquant (2001) para poder explicar la participacion
popular, es necesario conocer qué la originé. Por ello, en los sigulentes apartados, se ex-
plicard el fenémeno de la segregacion socio-espacial en Quito, que se desarrollo a partir

de varios hitos histéricos como las formas de organizacién territorial introducidas por los
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higienistas a inicios del siglo XX, los primeros procesos de especulacion de tierras de los
afios 1920, el desarrollo v la implementacion del Primer Plan Regular de Quito a mediados
de la década de los 1940, gue significd la consiruccidn de una nueva forma de organizacion
territorial: “la planificacion urbana”. Ademds, este recorrido histérico ayudard a exponer
los procesos que influenciaron a los sectores populares para que s organicen, en la bis-

queda de materializar sus demandas.

2.1 Las primeras formas de organizacién
territorial y el procese de especulacién
de tierras en Quito (1900-1942)

A inicios del siglo XX, la llegada del ferrocarril a Quito permitié que circulen
flujos de poblacidén mayor v condujo a la ciudad a un dinamismo econémico y un cam-
bio en sus limites (Clark 1998). Otros factores gue contribuyeron a la expansion urbana
fueron las vias que se estaban construyendo, las que, junto al ferrocarril, permitieron que
se facilite la movilizacion de la migracion campo-ciudad. Asi, a comienzos de la segunda
década del siglo XX, por consolidacion de los factores antes descritos, Quito rompe con
los limites de la ciudad colonial y se empieza a extender longitudinalmente hacia el norte
y al sur de la urbe (Crtiz 2007). Desde ese momento, se empieza a conformar la nocion
del centro, v la divisién sur-norte que guiara el crecimiento y dualismo de dos espacios de
una misma ciudad.

En cuanto al abastecimiento de servicios urbanos, las redes de agua potable y
alcantarillado eran deficientes, por la alta demanda consecuencia del crecimiento pobla-
cional v la migracion. La cobertura de estos se focalizé en el centro-norte de la urbe,
donde residian los sectores econdmicos medios y altos (Achig 1983). Cabe agregar que, la
falta de provision de servicios vy las condiciones precarias de las viviendas de los sectores
populares habian provocado un sinntimero de emergencias médicas (Kingman 2006). En
relacién con esto Ultimo, un grupo de médicos (higienistas) planted las primeras formas de
organizacién territorial, ancladas en los lincamientos de las reformas sanitarias implemen-
tadas en las ciudades europeas y norteamericanas. Los higienistas percibian a la ciudad
“como el escenario donde se desarrollaban un conjunto de patologias v enfermedades

sociales” (Kingman 2006, 317). El higienismo en Quito era una escuela de pensamiento
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médice y social, que estaba ligada a las précticas municipales de salubridad. Su interés
radicaba “en generar un crecimiento normal de la urbe y de su poblacién v [...] mejorar las
condiciones de vida y de salud del conjunto de los habitantes” (Kingman, 2006, 301-302).
Las propuestas de osta corriente se estructuraron en Quito en dos distintos momentos y
formas. La preocupacién de Tijon Bello, uno de los primeros higienistas v parte de la
primera corricnte (1900-1920), era la salud, pero en su planteamiento mezclaba valora-
ciones morales y de embellecimiento urbano. En relacién con este hecho, él consideraba
que las practicas de ciertos sectores sociales generaban un desorden y faltas morales, que
afectaban al ornato de la ciudad (Kingman 2006) y solo podian ser reguladas o controladas

a través de mecanismos normativos, como las ordenanzas.

La segunda corriente (1920-1930) fue abandera por Pablo Arturo Susrez. Su punto
de partida “era la observacicn sistematica sobre las condiciones de vida de las poblaciones,
particularmente de los sectores populares” (Kingman 2006, 317). Su propuesta pretendia
medir las potencialidades de la poblacién y proponer medidas de mejoramiento social
(Sudrez 1934). Para materializar su visidn, efectué “examenes de poblaciones™ que con-
taban con la siguiente informacién: 1) direccién, 2) promedio de habitantes por familia,
3) condiciones de la residencia (calidad de los servicios de agua, huz y alcantari Nado), 4)
ocupacion de los habitantes, 5) promedio mensual de ingresos, 6} costo de alimentacién y
7} edades promedio de los integrantes de la familia. El objetivo de las categorias anteriores
era establecer indicadores numéricos que reflejaran las condiciones materales y fisicas de
la poblacién (Sudrez 1937). Estos datos le sirvieron para mnplementar medidas acordes a
la problematica de cada grupo social. Sin embargo, sus observaciones terminaron por “es-
tablecer una divisién clasista de los sectores populares” (Kingman 2006, 319). Asimismo,
para Sudrez, en Quito, se cstaba consolidando “un proceso degenerativo en los sectores
populares, ya que cada generacion engendra otra mas débil v menos capaz” (Kingman
2006, 320). Ademds, Suarez tambicn fue parte de la produccién de modelos de vivienda
para los sectores obreros, pero el precio fijado era inaccesible para este grupo, por lo que
eran ocupadas por las clases medias, que eran Jas (nicas que podian adquirirlas. Se podifa
scfialar que el higienismo en sus dos versiones fue impulsado por las élites ¥y se introduje-
Ton criterios técnicos de ordenamiento, pero al mismo tiempo excluyeron y separaron a los
scctores populares del resto de la ciudad.

27 Los parametros que uiilizé Sudrez sirvicron para los futuros censos de vivienda que se
desarrollaron en Quito y en el pais (Kingman 2006).

77



Claros y oscuros de la democracia participariva
El caso de las Asambleas de Presupuesto Participativa del Distrito Metropolitane de Quito 20102013

En ese contexto, al inicio de Ia segunda década del siglo XX, la urbe tenia 80.000
habitantes, el casco historico se seguia constituyendo como el gje econdmico y adminis-
trativo de la urbe, mientras hacia el sur y al norte se configuraban distintas formas de uso
residencial (Achig 1983, 55; véase Grafico 1).

Grafico 1. Mapa de Quito de 1522*

Fuente: Ortiz, (2007: 171.) Elaborada por Rivadeneira v Herrera {1992).

Al norte de Quito se empezaron a establecer las ciudadelas®, que estaban dirigidas

para sectores econdmicos medios y altos. Estos asentamientos carecian de redes viales y
del aprovisionamiento servicios basicos como luz, agua v alcantarillado, pero para los pro-
ietarios este no era un factor relevante para iniciar el procesc de comercializacion, porque

sabian que las autoridades del “municipio asumirfan 1os costosos trabajos de urbanizacion”

28 “En ¢l plano elaborado por Rivadencira y Herrera de (1992) se observa la expansion
de Quito en todas las direcciones. Hacia ¢] Norte empicza a formarse la Mariscal,
se consolidan las ciudadelas Larrea y América y se construyen los sectores de la Av.
Colombia, 1a Av. 18 de Septiembre (actual 10 de Agosto) y la Av. Coldn, y en esos
espacios se construven villas v chalés dirigidos para capas medias y altas” (Kingman
2006, 223). Al sur se localizaba la ciudadela la Villa Flora, que estaba habitada “por
capas medias y bajas, de una categoria distinta de las Norte [...]. A partir de este periodo
vivir al Norte o al Sur de Guito marcaba la diferenciacion v la construccién de prestigio
de los distintos grupos de fa ciudad” (Kingman 2006, 223).

29 Las ciudadelas del norte de Quito eran: “Larrea, América, Belisario Quevedo, Mariscal
Sucre, Colon, Batan, La Fargue, Ifiaquito, cte.” (Achig 1983, 55)
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(Achig 1983, 55). El proceso de lotizacién de estos espacios se efectud sin ningin orden
juridico y sin establecer pardmetros téenicos de arquitectura y urbanismo; por cllo, las
nuevas urbanizaciones que estaban dirigidas por los sectores econdmicos medios v altos
no contemplaron éreas recreativas, comunales y de servicios. Como consecuencia, el mu-
nicipio tuvo que reconocer juridicamente estos asentamientos y, ademas, tuvo que dotarlos
de servicios bdsicos, 4reas verdes ¢ infraestructura. Esta coyunhira s daba porque los
duefios de cstos espacios eran del mismo grupo social v tenjan una relacion directa con el
Alcalde (Achig 1993, 56).

Gréfico 2. Panecillo, hito urbano que divide el norte v sur de Quito

Fuente: Archivo personal

La forma de proceder del municipio en el norte no ocurrié al sur de la urbe, pues es-
taba habitada por los sectores populares v porque la especulacién de tierras producida por
los terratenientes era hacia cl norte, ya que poseian sus viviendas v terrenos aili (Kingman
2006). De csta manera, autores como Achig (1983) y Carmrién (1987) sostienen que la
municipalidad, en las primeras décadas del siglo XX, procedié de manera selectiva, pusto
que dotaba de servicios y legalizaba zonas seglin su conveniencia ¥ no a partir de normas,
pardmetros técnicos v criterios redistributivos. Ademds, esta forma de actuar permilié que
10s terratenientes especulen con el precio de la tierra para aumentar la plusvalia de sus
propiedades. El proceso de revaloracion de sus terrenos se concretd, porque el muni cipio
construyo, en estos sectores, vias, infraestructuras, cquipamientos v las redes de servicios
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basicos. Esta forma de actuar refleja el espiritu de ciudad sefiorial que sefiala Kingman
(2006), pues las autoridades consideraban que los recursos publicos eran de los grupos
de poder v no debian ser repartidos en los distintos sectores de la urbe. Cabe sefialar que,
esta problematica se profindizd en la década de los afios 1930, ya que las inversiones
de la Alcaldfa seguian concentrdndose en el norte, pero sin la articulacion de un plan y

acentuando atin mas el desarrollo dispar de la urbe (Carrién, Goetschel y Sinchez 1997).

En ese contexto, las preocupaciones de las autoridades del municipio no giraban
en resolver las necesidades de los sectores populares, sino en reproducir visiones que
intentaban emular los pasajes comerciales parisinos y londinenses, y en implantar parques
y espacios publicos para que fueran concurridos por los sectores mas acomodados. Las
decisiones de la ciudad las tomaba el alcalde y el consejo municipal en sesiones solemnes,
sin la participacion de los sectores populares (Kingman 2006). Cabe sefialar que, Jacinto
Jijon y Caamaiio, a medios de la década de los afics 1940, fue el primer alcalde electo
mediante una votacion popular, va que antes era elegido por el Consejo Municipal o por
designacion del Presidente de la Republica.

A partir de ese tipo de intervenciones, se polarizé ain m4s el norte y sur de la ciudad
y comenzaron a surgir espacios que diferenciaban espacial y socialmente a los distintos
sectores de la urbe. Ya en esa época, el Panecillo se configuraba como la separacion natural
entre norte y sur (véase Grifico 2). Esta forma de actuar se mantuvo hasta mediados de la
década de los afios 1940, lo cual se refleja en la 16gica del primer plan regulador.

A continuacion, sc analizara la 16gica de los distintos planes reguladores que se es-
tructuraron desde 1942 hasta la actualidad. Estos planes en alguna medida se concentraron
en producir una urbe moderna v no resclvieron la problematica de los sectores informales,
los cuales se asentaban en las periferias y las laderas de la ciudad. Ademas, consolidaron

la diferenciacidn fisica y social de Ia urbe en Iugar de regularla y redistribuiria.
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2.2 Elprimer plan regulador v la profundizacién
de la segregacidn socic-espacial

A comienzos de la década de los afios 1940, muchas de las actividades del Centro
Histérico empiezan a desplazarse hacia el norte de la ciudad, porque son atraidas por las
nuevas urbanizaciones y el discurso de modemnidad del alcalde de ese entonces Jacinto
J1jén y Caamaiio (Kingman 2006). Ademas, se comienza a consolidar en Quito una nueva
forma de segregacién, que delinitaba y separaba a la urbe por sectores que supuestamente
son homogeneos. Estas zonas fueron “el Norte, donde comienzan a ubicarse los sectores
de altos ingresos; el Ceniro, que experimentara la primera forma de “renovacién urbana”
sobre la base de Ia tugurizacion existente; v, el Sur donde se ubican los sectores sociales de
bajos ingresos™ (Carridn 1987, 43).

Sobre ese marco contextual, en 1942, Jones Cdriozola entrega a las autoridades
locales su visién de ordenamiento urbano. Esta se estructuraba en dos lineamentos: los
parametros propuestos per el nuevo urbanismo de ta Bauhaus y la concepeion de ciudad
jardin. Los primeros planificaban el crecimiento poblacional a partir de la organizacion
del espacio urbano. El método utilizado era la zonificacion, que servia para diferenciar
zonas de acuerdo al uso, que podria ser recreacional, residencial o comercial por nombrar
algunos. El segundo lineamiento pretendia materializar un sistema urbano donde las zonas
verdes configuraban un cinturém, que definia el limite de la urbe ¥ las zonas residenciales
poselan un érea ajardinada cxtensa que le otorgaria un caracter campestre a la ciudad.
Ademas, se proponia que las viviendas tuvieran poca altura en comparacion con el resto
de equipamientos. No obstante, estos parametrog fueron traducidos a otros comtextos ¥
mezclaron el discurso de clase v la concepcion de ciudad sefiorial®, El plan propuesto
por Odriozola “pretendia seguir la tendencia natural de la urbe concebida como cuerpo
en crecimiento” (Kingman 2006, 333) dividido en cuatro zonas, “a} la industrial vy la

30 La ciudad sefiorial se articulaba a partir de la separacién fisica v social de los sectores
de acuerdo a su capacidad adquisitiva, aqui se privilegiaba solventar las aspiraciones
de los nicleos de poder v, ademas, se consideraba que los sectores populares debian
materializar la vision sin objecién alguna v su trabajo no debia ser remunerado en su
lotalidad, pues eran considerados come parte del engranajc (Kingman 2006, 328-334).
Cabe sefialar que, Jacinto Jijén y Caamafio consideraba que los nuevos irabajos de la
ciudad de la década de los cuarenta debian ser cancelados con un sueldo subsidiado por
los mismos trabajadores y los sectores econémicos medios y bajos (Kingman 2006).
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residencial para sectores populares y ‘la clase obrera’ ubicada al sur; b) el centro histéri-
co para los sectores medios; ¢) residencial de primera clase localizada al norte; y d) los
espacios verdes (parques y jardines al norte)” (Odriozola 1949, 26-44 y Kingman 2006,
331-333). Ademas, los equipamientos de salud, educacién y oferta cultural se ubicaban al
norte {Achig 1983, 58; véase Grafico 3).

De esta manera, la forma de organizacion espacial propuesta por Odriozola segrega
los espacios de la ciudad, a partir de la concentracién de las infraestructuras y equipamien-
tos y la localizacion de los grupos més acomodos al nerte, dejando al sur a los sectores
populares. Asi, la urbe se divide en dos: la urbe fabril en el sur v la ciudad jardin en el
norte. Ademas, la zonificacién que se proponia ubicaba las zonas recreativas, el centro
administrativo, de gobieme, universitario y cultural en el norte, lo que marcaba la jerar-
quia que le otorgaba a este espacio sobre el sur de la ciudad (Odriozola 1949, 26-44). Por

ultimo, este proceso desconcentraba funciones del Centro Histdrico.

Grafico 3. Plan Odriozola de 1942
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En relacion con lo anterior, el Plan proponia tres puntos significativos: la zonifica-
cion de la ciudad, el puente cntre la renovacion urbana y la historia v el ordenamiento de}
crecimiento a partir de su tendencia natural. El primero, como ya se expuso, diferenciaba
a la ciudad por usos y sectores sociales. El scgundo consistia en materjalizar una armenia
entre el desarrollo urbano y la memoria histérica. En esta visién, la Ciudad Antigua junto
a sus tradiciones debian ser salvaguardadas, ya que tiencn el rol de preservar la historia de
la ciudad (Qdriozola 1949, 12). Pero para lograr este objctivo, desconcentraba funciones
comerciales y financieras del Centro Histérico v las trasladaba al norte de la ciudad. El
tercer punto pretendfa conservar la tendencia natural, que era la forma de como se habia
organizado sociahmente y territorialmente la ciudad, y el proceso urbano ordenado se refe-
ria a que, los scctores més acomodados no debian estar proximos a los scctores populares
porque csto generaria conflictos sociales. Asi, la forma de organizacién territorial propuesta
por Odriozola aumentd las tensiones entre los sectores popularcs v la municipalidad e hizo
que se profundice el fendmeno de polarizacion urbana, porque dejé al sur a los sectores
economices de bajos recursos y al norte los grupos econdmicamente rmds acomodados. Por
consiguiente, Odriozola consolida, a través de su vision, la separacién fisica y social de la
ciudad ¢ inaugura el fenémeno de segregacion residencial, que margina a la mayor parte
de la poblacién de los servicios y equipamientos urbanos que se localizaban al norte de la
ciudad (Carrion 1987 y Bustos 1992).

Jijén y Caamafio, alcalde de Quito cn el periodo 1946-1948, compartia parcialmen-
te la propuesta de Odriozola, y coincidia en la localizacion de las residencias de primera
clase y que los equipamientos sean al norte, porque su interés era acumular la renta de
suelo por el fraccionamiento de las grandes propiedades de los terratenientes las que se
ubicaban al norte (Carrién 1987, 59). De esta manera, en 1946, el alcalde presento:

{-.-f al Consejo una propuesta de zonificacion basada en el Plan Odriozola.
Esta contemplaba las siguienies zonas: «) Quito Histdrico fcomprendido entre
el monumento del Libertador por el norie, la Plaza de 1a Recoleta al sur la
calle Fermin Cevallos por el oriente, prolongandose hasta la plaza Mejfa y la
calle Chimborazo por el oecidente); b) zona residencial de primera clase (la
comprendida entre la calle Ante y las avenidas América v al norte el puente de
Ia Carolina); ¢} zona obrera e industrial; d) espacios verdes (dentro de éstos se
incluyen a los parques y jardines) (Kingman 2006. 333 ).

De la propucsta presentada a Consejo municipal, solo se efectuaron las obras que

se localizaban en el norte, particularmente las que estaban ubicadas en las propiedades de
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los desarroliadores privados (Achig 1983, 58). Esta dindmica acentio la diferenciacion en-
tre las zonas de la ciudad y acrecento la inconformidad entre los sectores econdmicamente
menos acomodados, los cuales hicieron reclamos puntuales a la Alcaldia, pero no tuvieron
acogida. Esto desencadend que se conformen las primeras asociaciones barriales formales
para poder presionar a la municipalidad. Cabe sefialar que, las demandas de la ciudadania
se relacionaban con obras de infraestructura bésica (agua, luz v alcantarillado).

Otro factor que agravé el proceso de segregacion socio-espacial fue la ordenanza
expedida a finales de los afios 1940, que clasificaba a los barrios en tres clases, a partir de
dos variables: el discurso de clase social y el nivel econdmico de sus residentes (Achig
1983, 61). Los barrios de primera se ubicarian en el norte, los de segunda se localizarfan
en los bordes occidentales y orientales del norte de la urbe v al centro de la ciudad, y los
de tercera clase se situarian en el sur. Este proceso de organizacion residencial de acuerdo
a niveles econdmicos refleja como las élites promovieron zonas polarizadas en la ciudad,
que impedian el transito y encuentro con otros sectores de la ciudadania (Carrién 1987).
Cabe agregar que en la normativa estaba incluido un inciso que prohibia que los sectores
populares adquieran predios o viviendas en el norte porque, segiin las autoridades, no
podrian adaptarse a las practicas sociales de los grupos mas acomodados y por su limitado
poder adquisitivo no podrian construir viviendas que pudieran formar parte del paisaje de
un barrio de primera clase (Achig 1983, 61).

Bien se podria afirmar que, la forma de dividir y organizar el espacio por categorias
tenfa la intension de segregar atin més la cindad e impedir el acceso de otros sectores socia-
les a la cindad “modema”. No obstante, la segregacién no solo se limité al espacio -lo que
se evidencia en el articulo 36 del Reglamento de Construcciones de 1940, que exigia que
cada zona residencial tenga un mismo lenguaje arguitecténico-, sino que estas iniciativas
municipales intentaban crear una estética que esté acorde a cada sector econdmico, asi el
paisaje urbano reflejaria la clase social (Kingman 2006, 356-360).

A inicios de la década de los afios 1950 comienza en el Ecuador un proceso de
estabilidad politica v econdmica (Cueva 1973, 64). Este proceso tiene un gran impacio
en el desarrollo inmobiliario de Quito, porque se empieza a invertir parte del excedente
econdémico en infraestructura y equipamientos que se concentran en el centro-norte de
la urbe. Esta forma de invertir los fondos piblicos en los enclaves de los sectores mas
acomodados, genera tensiones sociales que finalmente desembocan en movilizaciones gue
demandan obras para toda la ciudad. Por ello, a finales de esta misma década, la munici-
palidad se ve obligada a efectuar obras en toda la urbe. No obstante, las intervenciones
que se desarrollaron en este periodo no se estructuraban a partir de una visién integral, lo
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que en alguna medida terminaba por agravar los problemas centrales, pues las inversiones
concentradas se focalizaban en resolver problemas superficiales de la ciudad y no los prin-
cipales, como el abastecimiento total de luz, agua y alcantarillado para las zonas donde
habitaban los sectores populares (Cueva 1973).

En la década de los afios 1960, la cindad comienza a crecer a ritmo acelerado, pasa
a tener una poblacion de 209.000 habitantes en 1950 a 368.000 en 1962 (Carrién 1987,
35-75; véase Grafico 4), este proceso es resultado de la migracién de las ciudades peque-
fias de la sierra central y del campo (Plan Dircctor de 1967). El crecimiento poblacional
vertiginoso provoca dos problemas centrales: la ciudad no tiene una oferta de vivienda
para los nucvos residentcs y el abastecimiento de servicios basicos (luz, agua y alcanta-
rillado}, por ¢l aumento de la demanda, decac en su cobertura v calidad. Para agravar la
situacion de la urbe, el municipio efectia iniciativas y programas que no responden a los
problemas centrales de la ciudad, son segregativos, desarticulados y sin una visién integral
por parte del municipio. Para contrarrestar la problematica anterior, se desarrollé el Plan
Director de 1967, que pretendia “establecer el crecimiento fisico de Ja cindad, construir un
Plan General de uso y afectaciones del suelo v desarrollar el cquipamiento commmal, dreas
verdes, equipamiento de la ciudad y el Plan Vial” (Achig 1983, 85).

Grafico 4. Plano de Quito de 19607

Fuente: Ortiz 2007, 192-193.

31 En este plano se pucde observar la consolidacién de barrios populares como e de la
Ferroviaria al sur de Guito v la expansion de la ciudad al norte por la construccién
del aeropucrto. Ademds, se puede cbservar la concentracién de zonas de verdes ¥
recrcacion al norte de la ciudad.
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En relacion con lo anterior, se propusieron como parte del equipamiento comunal,
a nivel barrial, varios centros, 72 se localizaron al norte, siete al centro y 21 al sur. En
cuanto al desarrollo de nuevas zonas verdes, el 62% de estas se localizaban al norte de
la urbe (Achig 1983, 86-87), al igual que la nueva red vial {Carrién 1987). Se podria
inferir que el Plan Director de 1967 focalizo la inversion publica en el norte de la ciudad,

agudizando la polarizacién vy la secregacion entre los distintos sectores de la urbe.

En la primera parte de la década de los afios 1970, la Zona de la Mariscal Sucre,

ubicada al norte de la ciudad, comienza a valorizarse sustancialmente,

[...] por la confugacion de los siguienies hechos: primero el paso de los tervenos
agricolas a yrbanos ¥ la consecuente elevacién especulativa de sus precios:
segundo, la generacion de las renias diferenciales que infroducen las obras de
urbanizacion impulsadas tanto por la municipalidad como por el capital priva-
do; y, tercero, las connotaciones ideoldgico-politicas que adguieren en el marco
del prestigio social (Carrion 1987, 98-99).

En ese contexto, se agudiza el proceso de pérdida de funciones comerciales y finan-
cieras del Centro Histérico, lo que favorece a la consolidacion de la Mariscal Sucre como
el nueve centro econdémico de la urbe. Ademas, comienza a tugurizarse el drea colonial,
lo que afecta finalmente el precio del suelo. Por ello, a finales de los 1960 ¢ inicios de los
1970, el municipio emprende un proceso de Renovacién Urbana, que pretende posicio-
nar dos micleos en la ciudad: el centro histérico como hite administrative y cultural y la
Mariscal como hito econdmico y financiero. En el primer espacio se realizan obras de
rehabilitacién y remedelacion en el patrimonio arquitecténico, mientras, en el segundo,
se efectiia una reglamentacion para el crecimiento en altura lo que eleva la plusvalia del
suclo y de las propiedades, ¥ desarrollan redes viales v espacios recreativos como parques
{Carrién 1987, 101-103). Este proceso termina por consolidar dos centros, que mas tarde
configuraran el Hipercentro de Quito. No obstante, estas intervenciones seguian privile-
giando a los sectores mas acomodados que habitaban en el norte y agravaron la brecha

entre el norte v el sur de la ciudad.
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Para 1973, la municipalidad implementa el Plan de Area Metropolitana de Quito,
que pretende concebir al territorio conmo una regidn metropolitana®. A partir de 1a nueva
lagica territorial, se proponia desconcentrar el 4rea fabril de la ciudad, pero la iniciativa
unicamente planteaba reubicar la insipiente industria existente al sur v al norte de la ciu-
dad. Otro de los problemas centrales, era que no se crearon “las condiciones generales
para quc las periferias de la urbe puedan recibir ¢l parque industrial” {Carrién 1987, 173)
y tampoco se realizé la promocién adecuada para que los capitales locales y exiranjeros
inviertan en los altos costos de la nueva zona fabril. Ademds, se introduce una propucsta
dc movilidad que “busca una articulacion entre los polos industriales del sur v del norte de
Quito, que permita e} flujo de mercancias, que maximice los bencficios de las ‘economias
externas’ y que contribuya a cvadir las ‘deseconomias de aglomeracién’ que genera la
ciudad™ (Carrién 1987, 174). Por iltimo, se podria sefialar que el Plan de 1973 muestra el
interés de las autoridades locales “por la apertura hacia ¢] capital financiero internacional,
sca bajo la forma de préstamos o como inversion de capitales™ (Carrién 1987, 174).

En cse contexto, a mediados de la década de los afios 1970, las iniciativas de pla-
nificacién urbana eran un producto de 1os acuerdos piiblico-privados, particularmente con
empresas de Estados Unidos que desatrollaban e implementaban estos estudios (Achig
1983). Estas pretendian estimular las iniciativas privadas mediante la ejecucion de cqui-
pamientos ¢ infraestructuras. Los planes y programas pretendian crear zonas industriales
¥y potenciar las zonas comerciales y de servicios financieros, al igual que ¢l Plan de 1973.
Una de estas iniciativas fue crear las plataformas financicras en el centro- norte de la ciu-
dad, particularmente en la Mariscal Sucre v en los alrededores del parque de la Carolina,
mientras en las zonas industriales se implantaron en las periferias del norte de la urbe. Esta
logica inicid la configuracién de la centralidad urbana en ¢l centro-norte v revalorizé atin
mis este espacto. frente al resto de la urbe. La plataforma industrial, por su parte, no tuvo

el éxito deseado, pues ninguna compatiia internacional y local de gran calibre se establecid
alli.

A partir de lo anterior, se podria considerar que las expectativas planteadas por
los planes y politicas de inicios de los setenta fueron multiples, pero los resultados fueron
modestos (Carridn 1987). Cabe sciialar que, al consclidarse la centralidad urbana en el
centro-norte, la segregacion urbana comienza a comportarse de otra manera a partir de
un modelo centro-periferia. El centro se caracteriza por tener una alta cobertura de los

32 La transformacién de Quito en una regién metropolitana penmitia a las autoridades ser
“comsiderados sujetos de crédito por parte del BID v la Banea internacional™ (Carridon
1987, 173).
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servicios basicos y concentracion de los equipamientos de salud, educacién y recreacién, y
poseer una red vial cficiente, mientras las periferias se caracterizaban por estar desprovis-
tas de la oferta de servicios de la ciudad. En el caso de Quito, desde la década de los 1970,
las periferias se empiezan a desarrollar también al norte de la ciudad, particularmente en
los sectores de las laderas del Pichincha, y en el noroeste en una localidad que se denominé
Comité del Pueblo. A finales de los afios 1970, la explotacién petrolera generé cambios en
el tejido urbano de Quito (véase Grafico 5), como:

[...] el crecimiento vertiginoso de la poblacidn (4.6% anual); el incremento
del dreq urbana en la civdad (380% en la década); el crecimiento del parque
automotor (303% en el periodo); el apavecimiento de barrios populares en las
zonas de expansion con una peblacidn que supera el 25% del total de la ciudad;
la existencia de déficiis de servicios y equipamientos colectivos, tales como de
agua potable, alcantarillado y energia eléctrica que, en su conjunto y respecti-
vamente, significan ung marginacion del 30, 32 v 20.5 por ciento de la poblacion
(Carridn 1983, 13).

Grifice 5. Mapa de Quito, 1978

Fuents: Ortiz 2007, 197,

En los afios 1980, la problematica de la década pasada se agravd, particularmente
en los asentamientos informales localizados en las laderas noroccidentales del Pichincha
v el Comité del Pueblo. Este fendmeno fue el resultado de la ausencia de mecanismos de
control y Ia carencia de oferta de vivienda y de suelo urbano para los sectores econdmicos
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medios y bajos. No obstante, la ocupacion informal de estos dos espacios comenzé en
la década de los 1970, “cuando sectores populares, desalojados paulatinamente desde
otros barrios de la ciudad, o migrantes recientes, encontrarcn una alternativa para tener
su vivienda propia en los parcelamientos ilegales que realizaban grandes propietarios ¢
mtermediarios” (Unda 1998, 12). Cabe sefialar que, a pesar de la problemética emcrgente,
ninguna de las administraciones tuvo una politica de formalizacién de predios o de control
de invasiones.

A mediados de los aiios 1980, los asentamientos ubicados en Ias laderas norocci-
dentales comienzan a crecer exponencialmente, porque muchos de los nuevos migrantes
comienzan a residir alii por la escasa oferta de espacios para habitar (Carrién 1987). Pero
estos espacios cmpiezan a contrastar con la implantacién de nueva vivienda para sectores
medios y altos, que se localizan relativamente cerca, y demandan que el municipio des-
aloje estos espacios, pues no cumplen las regulaciones y no son duefios de los predios.
Desde cse momento, se gencera una tensién entre los habitantes informales v los sectores
més acomodados. No obstante, después de una lucha de mas de diez afios, los sectores
populares salen favorecidos con ¢l reconocimiento legal de su espacio, mas esto no sig-
nificd que el municipio invierta en este secior {Unda 1998). Este ltimo hecho, refleja la
voluntad politica de las administraciones municipales de la década de los afios 1980 de
no incluir a los sectores informales en los plancs ¥ politicas de la ciudad. Por esta razén,
los sectores sociales empezaron a organizarse para reclamar al municipio que formalice
su estatus y, ademds, empezaron a crear cajas de ahorro para poder desarrollar programas
de antogestion.

La tendencia sobre el crecimiento informal de la ciudad se mantuvo hasta me-
diados de los afios 1990, pero de dos formas distintas. La primera se configuraba por el
surgimiento de nuevos asentamientos informales en la franja superior de las laderas del
Pichincha ubicadas al norte y al sur de la ciudad, y la segunda se conformo a partir del
desarrollo y la posterior consolidacién de espacios residenciales dirigidos a los sectores
medios y medios altos en la franja noroccidental junto a la Av. Occidental (Urbanizacidn
el Condado; Unda 1998, 13).

Cabe sefialar que, los dos asentamientos estaban ubicados en una zona de Tiesgo
por lo que debian ser relocalizados. Sin embargo, solo la zona popular de este asentamiento
sc la considerd reubicar, con el agravante de que el municipio le cedié un terreno extenso
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en comodato a la Urbanizacién el Condado, que desde esa época ha sido utilizade como un
espacio de esparcimiento®. Este criterio refleja la voluntad politica y la forma diferenciada
de como la municipalidad opera en el territorio. A continuacién, se expondran distintas
iniciativas desarrolladas por el municipio con el objetivo de mitigar las problemaéticas de
ocupacion de tierras antes sefialadas y los procesos de segregacidn socio-espacial. Los
métodos de planificacién urbana utilizados en este periodo fueron denominades como
“modernos” ¢ “integrales”, ya que utilizaban un diagnéstico previo v planteaban solucio-
nes supuestamente observando a la ciudad como un sistema urbano.

2.3 Planificacién “moderna” en Quito

El fin de la dictadura militar (1972-1679), el déficit fiscal del municipio por el
endeudamiento acelerado con el BID v con otras entidades financieras nacionales e mter-
nacionales, junto con la agudizacidn de la problemadtica urbana de la década de los afios
1970, marcé el inicio de la gestion municipal en la década de los afios 1980, que intentaba
superar ese contexto adverso a fravés de una nueva forma de organizacidn territorial, la
Metropolitana (Carrién 1983). A partir de esta perspectiva, el gobiermno local emprende
“una politica urbana concertada a través de tres ejes fundamentales: la generacion de “ca-
pital figico®, la gestién econdmico-financiera y la realizacion de planes urbanos” (Carrion
1587, 141).

El primer eje mencionado se caracterizaba por la ejecucion de un conjunto diver-
so de obras de pequefia escala, que se concentraban en implementar redes de vialidad e
infraestructura de agua potable. Se priorizan este tipo de intervenciones, porque le permi-
ten al municipio desarrollar procesos que posibilitan habilitar el suele urbano y ejecutar
proyectos de gran envergadura, y son los que delimitan en mayor medida el grado de
accesibilidad v la calidad de vida de urbana (Davies 2007). En relacion con esto altimo, el
perimetro urbano de Quito estaba definido por la cota de agna, ya que este servicio sefiala-
ba la superficie urbana por la potencialidad que puede urbanizarse, “también establecia las
fronteras entre ‘la ciudad legal’ (espacios que cuentan con agua) y la ‘informal’ (zonas que

33 Este espacio tiene en su interior un campo de golf, canchas de tenis y de fittbol, piscinas
v otros servicios gue siguen funcionando hasta la actualidad.
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no tienen esta red), y es a partir de este que se estructuran las relaciones clientelarcs con los
barrios populares™ (Carrion 1987, 147). Cabe seilalar que, hasta la actualidad para poder
dosarrollar una obra en un barrio es necesario contar con las redes y las acometidas de
agua. En cuanto a la forma de distribucion de estos dos servicios {agua potable y vialidad)
desde la década de los afios 1980, se empicza a abastecer a todas las zonas de la ciudad,
pero se prioriza el nortc de la urbe (Achig 1983). En cuanto al agua, el problema central
radicaba en “que los sectores sociales de ingresos mds bajos (que representan el 43% de
la poblacién) consumen un promedio de 120 ltshab/dia, mientras que los sectores de més
altos recursos econdmicos (el 5% de la poblacion) lo hacen cn razon de 353 lts/hab/dia”™
(Carrion 1987, 148). La municipalidad conocia la 16gica de consumo del agua desde la
década de los afios 197C, pero no establecié ninguna politica para que los sectores mas
acomodados, que son los que consumen mas agua, paguen una tarifa difercnciada. Bsta
forma de actuar -para autores como Sabatini y Brain {2008)- refleja como los gobiernos
locales profundizan la segregacién desde el abastecimiento de servicios basicos, porque
obligan a los grupos sociales de bajos ingresos que son la mayoria de consumidores a
subsidiar el servicio a los sectores econdmicos medios v altos, lo que deberia ser a la
inversa. En lo referente a la vialidad, sc implementan vias de cscala intermedia y troncal
que perimiten el acceso de productos a la urbe. Esta forma de actuar era el resultado de que
el municipio valoraba mas responder a las necesidades del eje productivo-comercial que a
las de los sectores de bajos ingresos (Carrion 1983 y 1987). Cabe sefialar que, la demanda
de estos \iltimos era la construccién de vias de caracter local que les permita conectarse

con las redes intermedias y los circuites grandes de la urbe.

El scgundo e¢je de la politica urbana se construye a partir de un nuevo modelo
financicro del gobierno local, porque el déficit fiscal tras el “endeudamiento agresivo”
propiciado por Sixto Duran Ballén™ hacia insostenible el aparataje Municipal. Para ello,
la nueva administracién de Alvaro Pérez mtroduce dos lineamientos: un enfoque liberal
v criterios tecnocraticos en las formas de administrar los recursos. En torno al primero, el
municipio priorizard obras que bencficien la inversién privada ¥ no las necesidades de la
comunidad (Carrién 1987, 167). De esta manera, se deja de implementar obras de primera
necesidad en los barrios donde habitan los grupos sociales de escasos recursos v se priori-

zan los proyectos que bencficien al scctor inmobiliario, financiero o comercial. Con ello,

34 Sixto Duran Ballén fue alcalde de Quito desde 1972 hasta 1979, entre sus politicas,
estaba financiar [a obra piblica a través de endeudamiento externo {Duran 1978).
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aumenta la brecha entre los distintos sectores sociales de la urbe v, como consecuencia,
la segregacion socio-espacial se profundiza, particularmente en los nuevos barrios que se
ubican en las periferias como Carapungo, pues no reciben obras por parte de la municipa-
lidad. En cuanto al segundo, el municipio prefendia que las decisiones se tomen a partir de
criterios técnicos. Para las autoridades, este cambio significaria que las decisiones se apo-
yaran en una racionalidad alejada de la politica. En esc contexto, como parte del segundo
eje, el municipio pretendia fortalecer a las empresas pilblicas que estuvieren por encima de
los departamentos y comisiones. De esta manera, modifican la reglamentacién de estas y
les otorgan autonomia financiera y juridica, lo que ocasiona que estas instituciones tengan
un peso especifico mayor quc el mismo Consejo Municipal. Para Carrién (1987}, esta
iniciativa desplaza a Ia soberania popular, pues le otorga a un funcionario piblico respon-
sable de la empresa el poder de definir dénde se invierte, sin ser un representante elegido
por la cindadania y sin rendir cuentas a la misma.

El tercer gje intenta materializar la visidn empresarial del municipio en el terri-
torio a partir de un Plan. La construccidn del mismo estaria condicionada a partir de una
“propuesta de densificar la ciudad, nuevos usos de suelo y la implantacién Metropolitana
de 1973 (Carrién 1987, 174). Uno de los planes introducidos en esta logica fue el Plan
Quito de 1980, el cual se estructuraba a partir de un diagndstico integral, pero en términos
de propuestas se concentrd en ofrecer un marco espacial que configure ventajas para las
inversiones publicas y privadas y no en establecer lineamientos sobre el desarrollo econd-
mico de la cindad. Ademas, este plan determiné algunos lineamientos sobre el problema
del crecimiento informal, mas no se implementd un programa de accién que materialice
este objetivo. Tampoco tenia una vision clara en torno a la inclusion social de los grupos
maés desfavorecidos, 1o que ocasiond una gran disconformidad en los sectores populares
de la urbe (Carrion y Vallejo 1994). Entre los lineamientos mas relevantes de este plan
esta la propuesta de organizacion distrital, que pretendia desconcentrar la administracidn
municipal para mejorar su atencidén y cercania con la comunidad, pero finalmente esta

injciativa no termind por efectuarse.

Para mediados de los afios 1980, como resultado de la fragil propuesta de este plan,
se consolidd el fendmeno de segregacion socio-espacial en la ciudad. Esta profundizacion
fue el resultado de una politica que incentivd las inversiones en la centralidad urbana,
particularmente en el eje financiero y los corredores viales que se dirigian hacia este es-

pacio. Esta concepcion expresa la visidn que se habia instaurado en la mayor parte de la
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region, que era la de realizar inversioncs para fomentar la atraccion de capitales privados
para la ciudad (Sabatini v Brain 2008). No obstante, sus inversiones se concentraron en
dos espacies de la ciudad: en el Centro Histérico v en el centro financiero. El primero,
supucstamente, se configuraria en cl motor econdmico de la ciudad a través del turismo
internacional y nacional. El segundo se transformaria en el espacio de servicios para el
sector privado. Cabe agregar que solo el segundo logré en alguna medida cumplir lz vision
que se le habia cstablecido por parwe de la adminisiracién municipal. Bl caso del Ceniro
Historico es paraddjico, ya que se convirtié en un espacio aitamente tudistico, pero las
inversioncs implementadas alli no han sido recuperadas.

Para finalizar, s¢ podria seflalar que los procesos de planificacion urbana de los
afios 1980 y 1990 provocaron que la estructura metropolitana cvidencie algunas falencias
funcionales en la forma de la utilizacién del suclo: concentracion de equipamienios y
de actividades econémicas en el centro-norte de la ciudad, wna red vial ineficiente en
sus recotridos transversales y periféricos y en la conexion con el Valle de los Chillos v
Cumbaya, y una deficitaria ted de transporte piiblico (MDMQ 2011, 31). Cabe sefalar
que esta forma de actuar por parte de la municipalidad ocasiond que las organizaciones
sociales realicen movilizaciones reclamando que se les incluya en la agenda municipal.

A comienzos del siglo XXI, “los lugares prioritarios de Quito (Terminal Terrestre,
Aeropuerto Mariscal Sucre, Universidad Central del Ecuador, Parque la Carolina v el
Mercado Mayorista de San Roque) se situaban en aproximadamente en el 7% del territo-
110 y se concentraban en una porcién mucho mas restringida del C8pacio metropolitano™
(D’Ercole 2002, 194). La accesibilidad a estos sitios se complicaba, por una red vial que
no soportaba el flujo vehicular y un sistema de transporte piiblico ineficiente en cuanto
a las rutas y al tiempo de los traslados. La administracion municipal de Paco Moncayo
(2000-2009), para solucionar esta problematica, estructurd una red de centralidades urba-
nas. La que, primero, otorgaba un rol especifico a cada una de las ocho administraciones
zonales (AZ); v segundo, repartia v desconcentraba las actividades v los equipamientos,
para lograr un equilibric funcional en la ciudad v en cada una de las AZ. Sin embargo,
solo se materializé en una de las ellas, Quitumbe. Cabe sefialar que, esta iniciaiiva es
un avance porque intenta distribuir equitativamente los equipamicntos de la cindad, pero
sigue priorizando al norte de Ia urbe.
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En la actualidad el DMQ concentra los equipamientos, las infraestructuras y los
flujos financieros v comerciales en el Hipercentro® (Vallejo 2008, 52). Mientras esta
tendencia se contrapone a las zonas localizadas en las periferias urbanas (Calderén y
Carapungo) y en los valles de los Chillos v Tumbaco. Esta dinamica refleja la voluntad
politica de las administraciones de Paco Moncayo y Augusto Barrera que, 2 pesar de que
conocian la problematica de las periferias y de las zonas informales, no plantearon una
politica clara de inchusion, lo que desencadend que en determinados sectores de la ciudad
como Carapungo se agudice el fenémeno de segregacién socio-espacial. A continuacion,
se expondra esta problematica en torno a los equipamientos de educacion, trasporte, cultu-
ray salud. Cabe mencionar, que los servicios que prestan estas infraestructuras son las que,

segun Harvey (2004}, realmente incluyen a los grupos mas vulnerables.

En torno a los equipamientos educativos, estos se localizan mayoritariamente en
el centro-norte de la ciudad, particularmente en la AZ Eugenio Espejo. Ademds, en las AZ
como Calderdn, La Delicia y Quitumbe® “concentran el mayor déficit de instituciones de
educacion media (celegios)” (MDMQ 2011, 32). En cambio, los equipamientos de salud,
se localizan en el Hipercentro, con énfasis hacia el norte. Las administraciones de los Valles
de Tumbaco v Los Chillos son las dreas menos equipadas. Cabe agregar, “que la mayor de-
manda de estos equipamientos la tiene el extremo sur y norte de la cindad (Administracion
Calder6n y Quitumbe) donde se encuentra la mayor carencia de oferta” (MDMQ 201, 32).
Por su parte, los equipamientos culturales se concentran en el Hipercentro. Apenas algunos
espacios por fuera de este territorio poseen ciertas plazas y edificaciones que funcionan
como museos (MDMQ, 2011: 33), solo las administraciones zonales Eugenio Espejo
{Norte) y Manuela Séenz (Centro Histérico) poseen un nimero acorde a la poblacion que

reside en su territorio. Los equipamientos de bienestar social “también presentan un claro

35 Los limites del Hipercentro son “la calle Tomas de Berlanga al Norte; Alonso de
Angulo, al Sur, América, Universitaria y Mariscal Sucre, al Oeste; v, 6 de Diciembre,
Gran Colombia, Maldonado, al Oriente; sin ser esiricta, sino referencial” (MDMQ
2011, 32). La Admimnistracién Zonal {(AZ) que cuenta con mds del 60% del territorio del
Hipercentro es la AZ Zona Norte (Eugenio Espejo).

36 Las tres administraciones se encuentran en proceso de consolidacion urbana, a
diferencia de la Administracién Eugenio Espejo (Zona Norte) la que muestra ¢l mejor
desempefio en tormo a todos los servicios complementarios (salud, educacidn, cultura,
biencstar social, comercio y transporte).
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desbalance, siendo las parroquias urbanas periféricas ubicadas al extremo sur v las rurales

occidentales y orientales, las que muestran mayor desatencion” (MDMQ 2011, 32).

En cuanto a la movilidad, el DMQ posee una conexién norte-sur. No obstante, ias
conexiones transversales con las zonas rurales, urbano-periféricas v los valles necesitan
consolidarse y ampliarse (MDMQ 2011, 33). Ademds, los sistemas dc transpotte cubren
mayoritariamente las dreas consolidadas de la ciudad, dejando de lado a las periferias,
los valles y las zonas rurales. Este proceso provocd enormes diferencias en los modos
de habitar el espacio urbano. A partir del andlisis anterior, se podria sefialar que las dreas
urbanas consolidadas, que se localizan en las administraciones Bugenio Espejo (norte),
Manuela Sdenz (centro) v Eloy Alfaro (centro-sur} “concentran mayor cobertura vial,
de equipamientos y servicios, que las administraciones que sc encuentran en las zonas
expansion urbana (Calderén, Quitumbe y la Delicia) y los valles {Chillos y Tumbaco)”
(MDMQ 2011, 31-33).

En sintesis, se podria afirmar que en el DMQ se ha conformado un sistema de
ciudades duales (Castells, 1973), que opone las zonas compactas, homogéneas, conso-
lidadas y con alta cobertura de servicios y equipamientos (administraciénes: Eugenio
Espejo [Norte] y Manuela Saenz [Centro]), con los territorios dispersos, heterogéneos y
con baja cobertura de servicios y equipamicntos (administracidnes: Quitumbe, La Delicia,
Calderén, Los Chillos, Tumbaco y Eloy Alfaro) (MDMQ 2011, 31-33). A continuacion, se
describiran los procesos de participacién ciudadana ccurridos en Quito.

La participacion ciudadana en Quito ha sido, a través de su historia, el canal por el
cual la comunidad pretende materfalizar sus aspiraciones y demandas (Achig 1983, 99).

Estos procesos participativos han cambiado de forma, escala y estructura, dependiendo el
periodo cuando se llevaron acabo. Asi, los sectores populares, para aprovechar los esfuer-
zos de la comunidad, se asociaron inicialmente de manera informal, para luego establecer
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organizaciones con una estructura interna definida legalmente v con un presupuesto gene-

rado por fondos autogestionados.

En este contexto, Torres (2002), Unda (1996) y Carrion (1987) establecen la exis-
tencia de un proceso organizacional estructurado en Quito desde 1930 hasta finales de los
afios 1980. Los hites que marcan el fin de este proceso son: las organizaciones barriales
de gran escala por su convocatoria y representatividad territorial pierdan su capacidad de
movilizacion, como sucedié en los Barrios Noroccidentales v el Comité del Pueblo; y, en
la década de los afios 1990 aparecen las primeras formas participativas promovidas por la
municipalidad, las que establecen nuevas reglas de juego, por ello, las organizaciones que
no pudieren adaptarse a la nueva estructura desaparecieron. En este capitulo se analizara el
primer periodo (1930-1980) v, en los siguientes, se explicara lo sucedido desde la década
de los afios 1990 hasta la actualidad.

Sobre esc marco, siguiendo a lo expuesto por Torres (2002) y Unda (1996}, el
primer periodo (1930-1990) se compone de tres etapas que estuvieron acompafnadas por
un proceso de transicion, en ¢l que predomina “la descomposicion de las formas pasadas
v la formacidn de nuevas modalidades de estructuracion social y espacial” (Barrera 2001,
19). La primera etapa comenzd en la década de los afios 1930 y se extendi6 hasta los afios
1970. Las organizaciones barriales de esta etapa se caracterizaron por la poca concrecion
de objetivos, la informalidad v la transicién de las mismas hacia la formalizacion (Barrera
2001). Este periodo estuvo conformado por dos momentos: el primero se desarrolld desde
1930 hasta mediados de la década de los afios 1940, v se caracterizo por la informalidad
de las organizaciones barriales que se localizaban en el Centro Histérico de la ciudad. El
segundo se extendid desde 1945 hasta finales de los afios 1970, y se caracterizo por la des-
configuracion de las organizaciones de la década de los afios 1930 y 1940, y ¢l surgimiento
de nuevas agrupaciones barriales con estructuras organizacionales mds definidas.

La segunda etapa se inicid en la década de los afios 1970, s¢ desarrolld hasta los
afios 1980, y se caracterizé por la conformacion de organizaciones sociales formales que
lograron materializar objetivos importantes para el beneficio de su comunidad (Unda 1996
¥ Barrera 2001). Los movimientos que surgieron en esta etapa tuvieron un rol importante
en el empoderamiento popular de la ciudad (Achig 1983). Los hitos que marcaron esta eta-
pa fueron dos: el primero fue la conformacion de las cooperativas de vivienda en los afios
1970, y el segundo fue la degintegracion de las agrupaciones anteriores y la consolidacién
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en Jos afios 1970 de una organizacién que superaban la escala barrial, el Comité del Pueblo
{Borja 2011).

La tercera etapa comenzd en la década de los afios 1980 y terming en 1990, los
puntos relevantes que describen a esta etapa es el debilitamiento del Comité del Pueblo a
micios de los afios 1980 y la posterior consolidacién de movimientos de una escala menor
como los barrios noroccidentales de Quito. Cabe agregar que, organizaciones sociales y
sus Juchas reivindicativas son un producto de la carencia de obras de infraestructura v de
equipamientos por parte del gobierno local y la ausencia de politicas publicas de vivienda
y de legalizacion de tiezras por tomas informales (Borja 201 1).

3.1 La primera etapa de participacién
popular en Quito (1930-1960)

A inicios de la década de los afios treinta del siglo XX, las organizaciones socia-
les en Quito se estructuraron a partir de las asociaciones informales v formales que se
localizaban en algunos de los barrios del centro histérico como San Roque, La Tola, San
Scbastian, La Loma y San Marcos. Lz organizacién que lider$ y agluting los pedidos de
estas agrupaciones fue la Federacion de Barrios de Quito (Achig 1983). Las obras que
demandaba esta organizacién eran infraestructura vial ¥y agua potable. Esas obras no se de-
sarrollaron por dificultades técnicas y porque el municipio consideraba que estos sectores
1o eran prioritarios para los intereses de la Alcaldia (Carrién, Goetschel, y Sanchez 1997).

Lag demandas de la Federacion de Barrios se intentaban gestionar a través de tres
maneras: la movilizacién social, iniciativas individuales de los barrios y las mingas. El pri-
mer mecanismo tenia como propdsito ejercer presidn politica a través de la movilizacion;
pero no tenia mucha acogida por las autoridades locales, ya que consideraban que este tipo
de niciativas generaban anarquia y desobediencia social (Duran 2000). Las iniciativas
individuales eran un producto de la ineficiente labor de organizacién; por ello, muchos de
los dirigentes de los barrios que conformaban la Federacién tramitaban sus demandas por
fuera de csta con un éxito similar o a veces mayor, lo que terminaba por deslegitimar a
los lideres y a la organizacion (Duran 2000). Las mingas, en cambio, eran un producto del
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esfuerzo y la cooperacién de los residentes™, v con ellas se realizaban obras de limpieza
de la capa vegetal de las vias, labores relacionadas con la recoleccion de agua y mejora-
miento barrial como nueva pintura en las residencias de los moradores (Barrera 2001 y
Durdn 2000}. A partir de lo anterior, la Federacion de Barrios perdid legitimidad con sus
asociados, pues no pude materializar con eficiencia las aspiraciones de la comunidad.
Como consecuencia de esta problematica, la organizacion perdio apoyo y acogida en los
barrios populares de Quito.

En este contexto, en cuanto al caracter v al tipo de participacion que se gestaba en
la Federacion de Barrios, esta tenfa un caracter universal, ya que todos los sujetos estaban
habilitados para participar, la inica condicidn era ser residente de los barrios que confor-
maban [a organizacion. El tipe de participacion que se registraba era deliberativo, ya que
todos los participantes tenian voz, pero no voto. La activacion de este espacio se realizaba
a través de los lideres y ellos comunicaban a su barrio o parroquia para gue acudan a
la Asamblea. Es importante sefialar que las relaciones infernas de poder refiejaban una
confrontacién constante entre los lideres y su comunidad, puesto que muchas veces los
primeros no contemplaban los intereses de los barrios, sino los suyos propies, los cuales

estaban vinculados con proyectos politicos (Durdn 2000).

El segunde momento de esta etapa se extiende desde mediados de los afios 1940
hasta 1970 (Achig 1993 y Unda 1996). Se caracterizé por la disociacion de la Federacion
de Barrios v de las organizaciones de los barrios pericentrales® y el desarrollo de “las
condiciones fisicas y de organizacidn social que permitirian el surgimiento de un nuevo
movimiento, el Comité del Pueblo” (Barrera 2001, 20).

37 A través de las mingas, algunos barrios lograron construir las inicas obras que poseen.
Bste es el caso de San Juan, ya que sélo “hasta hacia 1956 y 1957, se realizaron dos
obras importantes para el barrio: las estaciones de bombeo de San Juan Alto y Medio y
las primeras redes de alcantarillado en la zona central” (Quevedo, Moya, y Unda 1994,
23).

38 A pesar que ya existia una clara delimitacion y distineion territorial entre el centro, el
sur v el norte, la ciudad seguia siendo compacta y las periferias se localizan alrededor
de ia ciudad antigua o del centro (Achig 1983). Uno de los barrios pericentrales mds
representativos era Toctiuco v San Sebastian,
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En la segunda parte de la década de los aiics 1940, las condiciones fisicas de los
barrios populares se agudizaron por la ausencia de obras relacionadas con los servicios
basicos (agua y alcantarillado) y el déficit de redes viales que los conecten con la ciudad.
Esta problemética coincide con la visién instaurada en el primer Plan regulador, el cual
focalizaba las inversiones en el centro-norte de la ciudad (Carrién, Goetschel v Sanchez
1997). La forma de gestionar los fondos piiblicos por parte de Alcaldia provocé un descon-
tento gencralizado en los sectores populares, que se manifesté en movilizaciones sociales,
que pretendian presionar al municipio para que efectie obras en los barrigs marginados,
pero sus pedidos no tuvieron el efecto deseado, pues lag autoridades no realizaron obras
especificas en aquellos sectores y muchas de las protestas fueron Teprimidag por la policia
nacional (Achig 1983). Es mmportante sefialar que, la desintegracion de muchas de las
organizaciones barriales de Quito significé que las movilizaciones sean POCO TCpresen-
tativas y con um limitado nimero de participantes, este hecho ayudé a las autoridades
locales, pues ellos sefialaban que estas concentraciones eran poco representativas, ya que
solo un pequefio nimero de inconformes eran los que protestaban en contra del municipio
(Kingman 2006 ¥ Duran 2000).

En los afios 1950, la municipalidad modifica su forma de actuar, pues decide aten-
der a la ciudad en su conjunto; con ello, muchos barrios empiezan a tener, por primera
vez, redes de agua potable y alcantarillado, pero la brecha seguia aumentando entre los
barrios populares y los sectores donde residian los grupos econémicos medios v altos.
Esta coyuntura fue el resultado de un hecho histérico y un fendmeno social particular. El
primero se refiere a que desde inicios de la década de los afios 1940 se empieza a elegir
mediante votacién general a las autoridades locales, To cual cambié la forma de gestionar
los recursos publicos, ya que el Alcalde electo™ tenia que preocuparse de la ciudad como
un todo y no solo del grupo de poder que le respaldaba (Carrion 1987 v Achig 1983). El
segundo —referente con un acontecimiento social- tiene que ver con el empoderamiento
de ]a organizacion bartial, v fue consecuencia del primer fendmeno, ya que la eleccion
popular hizo que la ciudadania considerara que las autoridades locales debian cumplir
sus demandas, pues los representaban y por ello “la organizacion barrial [...] acudio
permanentemente al Concejo Municipal a reclamar sus derechos y exi gir solucion a los
problemas urbanos mis urgentes” (Achig 1983, 72). El accionar de las organizaciones

39 El primer Alcalde Electo de Quito fue Jacinto Jijén y Caamafio, quien fue el precursor
del Primer Plan Regulador de Quite.
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barriales fue pragmatico, y se valié “del mecanismo de Comision General, a través de este
expresaban los planteamientos al Cabildo y se mantenian pendientes del cumplimiento de

sus resoluciones” (Achig 1983, 72).

Ademas de los cambios anteriores, las organizaciones barriales lograron que
se incorporen individuos de sus localidades como miembros de los Cabildos, con ello
podrian incidir en la agenda de la municipalidad. Esta integracion la lograron a través
de movilizaciones y presién al alcalde electo y al Consejo Municipal. Sin embargo, es
importante sefialar que las acciones de la mayoria de las organizaciones barriales de Quito
(San Roque, San Marcos, San Juan, Chimbacalle, La Magdalena y la Tola) eran informales
y aisladas, ya que no estaban coordinadas con otras agrupaciones. Esto se evidencia en la
convocatoria, ya que las organizaciones no consiguieron movilizar a un niimerc represen-
tativo de individuos, para que la municipalidad ceda ante sus pretensiones (Barrera 2001).
Pero, a pesar de esta coyuntura, muchas de ellas lograron resultados concretos como la
instalacién del agua potable en la Tola, el elecirificado en San Roque {Carridn, Goetsche
v Sanchez 1997), la construccién de las redes de agua en la Magdalena y la Julio Moreno
al sur de Quito, la implementacion de juegos infantiles en el Placer Alto, la edificacion
del cerramiento del estadio de la Tola v Chimbacalle, la canalizacidén de quebradas en
los barrios del suroeste de la urbe y la construccion de varias vias de escala menor, que
conectaban a la urbe con los distintos sectores populares (Achig 1983, 72-73).

A pesar de la informalidad de las organizaciones barriales en este periodo, el tipo
de participacion que se gestaba alli tenia un carécter universal, ya que la convocatoria era
abierta para todos los residentes del barrio. Su dirigencia era elegida a través de una vota-
cidn general y era electo el candidato que tuviera una mayoria simple (Barrera 2001). El
tipo de participacion era deliberativa, pues las decisiones se liegaban mediante consensos
entre los residentes que participaban. Por 1iltimo, existia un espacio con cierta instituciona-
lidad, que era 1a Asamblea Barrial, alli se trazaba la hoja de ruta y las medidas que tomaria
el barrio frente a su problematica (Carridn 1987).
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3.2 La segunda etapa de participacién (1960-1980)

Como se menciond anteriormente en este capitulo, las iniciativas de la municipa-
lidad en la década de los afios 1970 se concentraron en el ceniro-norte de la ciudad (La
Mariscal), provocando una brecha en cuanto a la oferta de equipamicntos e infrasstructuras
y el abastecimiento de servicios basicos {luz, agua y alcantarillado) entre los barrios ubica-
dos en la nueva centralidad urbana con las periferias urbanas y el sur de la ciudad (Carrién
1987). No obstante, a pesar dc que la segregacion o polarizacion urbana se profundizaba
en la ciudad, los barrios populares y periféricos se enfocaron en demandar vivienda a las
autoridades locales ¥ nacionales. Esta preocupacién era més recurrente en los nueves asen-
tamientos de la ciudad, pues consideraban que un “tccho para toda la comunidad” era méas
Importante que cualquier otra demanda (Barrera 2001}. Por ello, crearon las cooperativas

de vivienda, que a pesar de que tenfan un objetivo claro,

[...] no dieron origen a un movimiento distinto; por lo general se mantenian
poco movilizadas y, cuando lo hacian, no salieron de su aislamiento particular.
Aquellas que sobrepasaban este nivel acabaron articuléndose al movimiento de
los barrios establecidos v de sus comités pro mejoras (Barrera 2001, 21).

En Tas cooperativas de vivienda tinicamente podian participar los residentes del
barrio que sean afiliados a esta organizacién. Para ello, debian cancelar una cuota inicial
que servia para pagar por las labores que desempefiaba la dirigencia y los gastos admi-
nistrativos de esta. El tipo de participacién que se gestaba cra deliberativo, pues todos los
participantes habilitados tenian derecho a voz y voto. La dirigencia se elegia en una sesién
extraordinaria, cl candidato con una mayoria simple resultaba ganador y ocupaba cse car-
go entre dos a cuatro afios dependiendo de la reglamentacién interna de la Cooperativa. Es
importante sefialar que, solo los miembros con una antigitedad superior a un afio podian
ser electos como representantes.

Las acciones emprendidas por este tipo de organizaciones -segtin el 70% de los
lideres que fueron entrevistados y encuestados- no estaban acordes a la problematica de
su comunidad y solo en ciertos casos lograron construir viviendas para sus socios, pero
luego de décadas de solicitarlas a las autoridades, por ello muchos de sus lideres perdicron
representatividad. De esta manerz, este tipo de organizaciones construyeron una agenda
alejada a de las necesidades puntuales de su barrio y la forma de gestionar sus recursos
para alcanzar sus objetivos (edificar vivienda) no era eficiente, por lo gue muchos de sus
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lideres perdieron toda legitimidad con su comunidad y muchas de estas asociaciones deja-
ron de funcionar {Barrera 2001).

En la década de los afios 1970, las condiciones de los barrios periféricos se empe-
zaron a agudizar por la falta de aprovisionamiento de los servicios basicos (Carridn, 1987).
Esta problematica, junto a la pérdida de legitimidad de las cooperativas de vivienda, hizo
que los barrios busquen nuevas formas de organizacion come los comités barriales™, los
*que cobraron vigencia y notoriedad, ya que exigian al Concejo Municipal, la atencién y
la dotacion de servicios y equipamiento para sus respectivos barrios v ciudadelas” (Achig
1983, 93). Al igual que las cooperativas, para poder ser socio se cancelaba una cuota
inicial, pero con un valor muche menor. Todos los sujetos habilitados podian ser repre-
sentantes y tenian derecho a voz y voto, por Ie que la participacion era deliberativa. A
diferencia de las cooperativas, los comités no tenian un objetivo predeterminado, sino que
trazaban su agenda a partir de las demandas de los socios en la asamblea general, que era el
lugar de reunién donde se elegian los representantes y se establecian las directrices (agen-
da anual). Estos espacios eran mas dindmicos y participativos que sus antecesores, pues
la decision final sobre qué necesidades responder las hacian los socios del barrio. Cabe
agregar que, varias organizaciones como ¢l caso de Comité del Pueblo tenian un objetivo
pre establecido que era construir vivienda y tomar suelo urbano, su meta al igual que todo
este tipo de agrupaciones sociales, habia sido definido por decisién de sus habitantes y se
relacionaba con su problematica central. Es importante sefialar que, este espacio estaba
integrado por migrantes e individuos que no tenian la capacidad financiera para comprar
una vivienda o un lote en la ciudad, por ello decidieron tomar tierras privadas al noroeste
de la urbe (Borja 2011).

En ese contexto, en la década de los afios 1970, se conformé una organizacion
a partir del esquema expuesto anteriormente, era el Comité del Pueblo. Su origen “data
de 1971, cuando se constituye el Comité Pro Vivienda Popular” (Brave 1980, 10).
Inicialmente, por la escala y el niimero de socios de esta organizacién, se habian configura-
do agendas contrapuestas a partir de los intereses de distintos caudillos, que representaban
a distintos sectores de este movimiento (Borja 2011, 16). En esa direccion, el Comité del
Pueblo era una organizacion que revnia a diez sectores de distintas partes de la ciudad,

44 Los comités barriales pretenden realizar obras auto-gestionadas o con el apoyo de la
municipatidad en sus barrios. Mientras las nuevas organizaciones populares, tienen
demandas heterogéneas que van desde la construccién de vivienda hasta las politicas
de educacion (Barrera 2001,

102



Capitulo 11
La segregacion wbana y las dindmicas participativas de Quito

por ello su convocatoria no era barrial sino metropolitana (Achig 1983). En sus inicios,
los miembros del Comité “intentaron invadir las tierras de la Fundacién Mariana de Jests
ubicadas en el norte de Quito™ (Borja 2011, 17), pero sus esfuerzos fueron truncados
porque la Iglesia Catélica tomé recaudos, y desde los prilpitos esparcian discursos que
intentaban descalificar a esta organizacién y la tachaban de “comunista® (Bravo, 19803.
Finalmente, no concretaron su pretension por lo que tuvieron que buscar otros terrenos.
Es Importante sefialar que, csta organizacion tenia en alguna medida un cardcter legalista,
“que sustentaba sus expropiaciones y tomas de erra a partir de tres decretos firmados
en 1938 por el presidente Alberto Enriquez, en ello se contemplaba ‘pagar los terrcnos
tomados o expropiados’ a un sucre el metro cradrado” (Borja 2011, 1 8h

Después de su primera toma ilegal, ¢l Comité del Pueblo medificé su tactica, ahora
pretendia “pagar 10 sucres el metro cuadrado. El municipio de Quito se ofrecié a facilitar
la operacién con la familia Mena del Hierro, propictaria de una hacienda ubicada al sur
de la urbe, la misma que fue finalmente expropiada™ {Borja 2011, 18), pero no para esta
organizacién, sino en beneficio del Banco Ecuatoriano de la Vivienda. Esta decigion fue
tomada por el dictador Gral. Guillermo Rodriguez Lara (1972-1978). Esta maniobra poli-
tica hizo que el Comité del Pucblo movilice alrededor de 29.000 personas a las calles, lo
que generd un clima de tension, entre las autoridades ¥ lo¢ individuos de esta Organizacién
(Bravo 1980).

Grifico 6. El Comité del Pueblo en ¢l 20611

Fuente: Archivo personal
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En esa coyuntura, la Facultad de Arquitectura de la Universidad Central® se une
al Comité del Pueblo en su lucha. De esta manera, docentes, estudiantes y pobladores
emprendieren la tarea de localizar en la ciudad un terreno que preste las condiciones para
que se pueda asentar toda esta poblacion. Asi, se ubicé la hacienda La Eloisa, cuyos pro-
pietarios negociaron con los dirigentes, que cada metro cuadrado tenga un valor de 11
sucres, esta tarifa fue aceptada por la organizacion (Bravo 1980). El valor total “de compra
fue por 16 millones de sucres, alrededor de 900 mil délares en ese momento” (Borja 2011,
19). En el grafico 6 se puede observar parte de o que fue Iz hacienda Lz Eloisa y ahora el
Comité del Pueblo.

A finales de la década de los afios 1970, el Comité del Pueblo entrd en un estado de
estabilizacion, porque los dirigentes habian logrado materializar las aspiraciones de su co-
munidad, por ello decidieron involucrarse en la arena politica. Asi, en 1978, la dirigencia
negocid, con presidente Jaime Roldés, cuotas politicas para que ellos y sus allegados se
instalen en alguna entidad del Estado (Brave 1980). Ademas, Carlos Rodriguez, méaximo
dirigente de esta organizacion, quiso ser alcalde de Quito, pero perdio las elecciones y, a
finales de los afios 1980, desaparecio del panorama politico. Es importante sefialar que,
cuando el Comité del Pueblo entrd en su etapa de estabilizacién, la militancia desaparecid,
lo que marcé el fin de esta organizacidn. De esta maners, al igual que Bravo (1980) y Borja
(2011), se considera que las organizaciones de los afios 1970 se caracterizaban por desmo-
vilizarse, una vez que conseguian materializar sus aspiraciones, las que eran producto de
las necesidades insatisfechas de su comunidad.

41 “[E]l afio 74 amanecié con Jos estudiantes y arquitectos de la Universidad Central
haciendo de agrimensores y lotizadores de La Eloisa, animados de un contagiante
“espiritu revolucionario’. Lastimosamente, lo dibujado en planos no pudo ponerse en
practica in situ, lo que fue un buen pretexto del PCMLE para deshacerse de los maximos
dirigentes del Comité del Pueblo, expulsandolos *por traicién’. El proceso culminé con
enfrentamientos fisicos graves cuando el Comité del Pueblo y sus dirigentes quisieron
tomarse la FEUE (junio de 1977) e imponer en la organizacion estudiantil sus alfiles,
toda una debacle y quizés el preludio de su etapa de institucionalizacién™ (Borja 2011,
19).

104



Capitulo 1
La segregacion urbana y las dindmicas participativas de Quito

3.3 La tercera etapa de participacidén (1880-1990)

En la década de los afios 1980, se consolidé el fenémeno de segregacién socio-es-
pacial en Quito, porque -como ya se sefial6 en este capitulo- la municipalidad incentivé las
inversiones en el hipercentro, particularmente en el gjc comercial y financiero, localizado
entre la Mariscal y la Carolina en el centro-norte de la ciudad. Esta forma de actuar se
estructur6 a partir de una vision, en la cual se jerarquiza lo privado sobre lo piiblico, pues
lo que se pretendc es responder a las necesidades del mercado y fomentar la atraccién
de inversiones privadas en la urbe. Ademas, csta perspectiva considera que la brecha del
abastecimiento de servicios basicos {luz, agua y alcantarillado) y la distribucién equitativa
de equipamientos ¢ infraestructuras no es relevante frente a fomentar un capital econémico

que genere réditos para el gobierno local (Carrién 1987).

Como consecuencia de este panorama adverso, muchas organizaciones barriales
intentaron replicar la estructura organizacional y la visién del Comité del Pueblo, pucs
para cllos era e finico camine que tenian para poder materializar sus aspiraciones. Asi,
plantearon una férmula que consistia de dos acciones: coordinar con diversas organizacio-
nes para poder movilizar un micleo importante de individuos (Garcia 1985, 21) y tomar
tierras privadas con un contingente amplio de personas de diversos barrios para luego
presionar a los duefios para que les vendan el predio a un costo bajo (Borja 2011, 29). Cabe
agregar que, las necesidades principales de las organizaciones de los afios 1980 eran tres:
suelo urbano, vivienda y abastecimiento de redes de vialidad, y servicios basicos. Pero
las administraciones municipales de los afios 1980, salvo la de Rodrigo Paz (1988-1992),
invirtieron en grandes proyectos urbanos (acropuerto, grandes sistema viales y la renova-
¢ién del Centro Historico) y no en las probleméticas especificas de los grupos subalternos.

Sin embargo, no todas las organizaciones barriales funcionaron de la misma ma-
nera que el Comité del Pueblo, este fue el caso de los Barrios del Noroccidente de Quito.
Esta organizacion agrupaba alrededor de 70 barrios ubicados en las laderas del Pichincha
con una “poblacion de alrededor de 80.000 personas, cn un rea aproximada de 1.600 hec-
tareas (8% de la superficie de Quito)” (Unda 1998, 13). El modelo que implementaron fue

la negociacion directa con los propietarios del predio, para después de un acuerdo, adguirir
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las tierras™. Sin embargo, la gran mayoria de las ventas eran irregulares, a diferencia del
Comité del Pueblo donde la adquisicion de las tierras se hacia a través de medios legales y
con el consentimiento del duefio (Borja 2011).

El proceso de adquisicion ilegal tenia como protagonista al traficante de tierras,
el cual se hacia pasar por el duefio del predio y mostraba los siguientes documentos a los
posibles compradores para convencerfos de su autenticidad. Enire ellos estaba el trazado
vial, la lotizacion de la urbanizacidn y un supuesto titulo de propiedad. Las ventas ilegales
funcicnaban de dos maneras. En la primera,

{...] el supuesto duefio del predio (traficante de tierras) luego de la cancelacion,
hacia un recibo por el valor del dinero que le entregaban los pobladores, por
unos lotes dibujados en un croquis. Luego se procedia a la entrega fisica del lote,
ritual que consistia en convocar a los “beneficiarios’ a la supuesta urbanizacion
e indicarles cual era el espacio que les correspondia. La segunda, consistia
en presentar los lofes como “terrenos para huertfos familiares”. Se dividia la
hacienda en poligonos de 2000 a 3000 metves cuadrados, se hacia aprobar la
venta en el IERAC como si fuesen “terrenos para la produccion™ y se los vendia
legalmente. En muchos cases, los lofes los compraban tres ¢ cuatro personas gue
se asociaban al efecto. o sea, el lote estaba fraccionado antes de que se firmen
las escrituras (Borja 2011, 30).

Es importante sefialar que, previo al proceso de legalizacion, las autoridades loca-
les intentaron desalojar a los “invasores™ de las tierras tomadas ilegalmente. Una de esas
iniciativas fue el Proyecto del Cinturdn Verde, el cual sefialaba que para proteger a las
laderas del Pichincha ningln asentamiento humano podia estar localizado arriba de los
3.000 metros sobre el nivel del mar, asi Ia ciudad protegeria sus bosques y quebradas. Este
era el caso de los Barrios Noroccidentales, pues la gran mayoria estaban ubicados en las
laderas del Pichincha sobre la cota de 3.000 metros (véase Grafico 7). Esta coyuntura hizo
que se cree la Federacion de Barrios Noroccidentales, 1a que representaba juridicamente
a todos estos asentamientos (Unda 1998). Una vez puesta en funcionamiento esta orga-
nizacidn, se decidié que se movilicen miles de habitantes a las oficinas municipales para
detener este proceso. Otra de las maniobras que utilizaron fue impedir el acceso de las

fuerzas del orden y permanecer en las viviendas para que la maguinaria pesada no pueda

42 “Solo tres barrios se formaron a partir de invasiones y del modelo producide por el
Comité del Pueblo, estos fueron: La Pisulli, Jaime Roldds y Atucucho” (Borja 2011,
29).
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destruirlas. Cabe seiialar que, en este momento, la Federacidn de Barrios Noroccidentales

no tenjan un status legal como duefios del terreno que estaban ocupando.

Fuente: Archivo personal

En. esc contexto, luego de poseer un status legal en torno a la propiedad de sus
terrenos, la Federacion estructurd su comité pro-mejoras. Este comité buscé que so go-
neren iniciativas entre su organizacién y el gobierno local. El resultado mas importante
fue la implementacién del Plan de Desarrollo Vecinal, que servia para articular recursos
econdmicos piblicos y privados, para materializar distintas metas como el “mejoramiento
barrial, manejo medicambiental, fomento de microemprendimientos ecenémicos y forta-
lecimiento organizativo” (Unda 1998, 19). Los objetivos conscguidos por cste Plan logra-
ron posicionar a la Federacién y a sus lideres. Sin embargo, s importante sefialar gue uno
de los factores fundamentales del éxito de esta iniciativa fue por el respaldo de colectivos
como Ciudad. A finales de los afios 1980, la Federacién de barrios, al 1gual que el Comité
del Pueblo, luego de conseguir sus metas, se produjo un proceso de desmovilizacién inter-
na que marco ¢l fin de esta organizacion (Unda 1998).

El tipo de participacién que se gestaba en la Federacion era deliberativo y deciso-
rio, porque todos los sujetos habilitados podrian ser representantes y tenian voz y voto; v,
ademds, esta organizacion, a través de las mingas y dc recursos econdmicos autogestio-
nados, pudo materializar muchas de sus aspiraciones (Borja 2611). Bl méximo espacio de
participacion era la asamblea general, aqui se elegian a los represcntantes y se desarrollaba
la agenda anual. La activacién de la asamblea la realizaba la dirigencia o a través de un

pedido formal efectuade por un mimero representativo de moradores. La Federacion de
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Barios del Noroccidente de Quito tenia un esquema mas dinamico de participacidn que el
Comite del Pueblo, porque pudo generar un proceso de transicion de ser un barrio informal
a obtener un estatus legal, para luego emprender acciones de desarrollo comunal, de mane-

ra mas ordenada y con mejores resultados que los logrados por el Comité.

A finales de la década de los afios 1980, la municipalidad establecié que, para po-
der recibir obras, los barrios tenfan que ser regulares, es decir tener el titulo de propiedad y
¢l trazado vial aprobado, ademas tenian que poseer personeria juridica. Con ello, muchas
de las organizaciones barriales no pudieron adaptarse a las nuevas reglas de juego y desa-
parecieron (Unda 1998 y Borja 2011). Este hito marca el fin de los procesos espontineos
de organizacion que surgieron en los barrios (Unda 1998) y dan paso a nuevas formas
asociativas que intentaban conseguir sus metas alinedndose a los pardmetros legales v a
los mecanismos participativos propuestos por la municipalidad. De esta manera, desde la
década de los afios 1990 hasta la actualidad se configuraron distintas organizaciones como
las cooperativas y los comités pro-mejoras, estos ultimos se han podido adaptar a todos los

cambios impuestos por el municipio.

En los siguientes capitulos se trataran dos cuestiones que condicionaban el éxito de
la accidon comunitaria de los barrios desde la década de los afios 1990 hasta la actualidad,

las nuevas formas de organizacion barrial y los mecanismos participativos.

La crisis urbana en el caso de Quito sc ha manifestado en los procesos dec segre-

gacion socio-espacial que se generaron a partir de las contradicciones en los procesos de
organizacion espacial. Los que privilegiaron la inversion en los enclaves ¢ en los espacios
gue beneficiaban a los grupos de poder (Carrion 1987, 201). Este proceso inicié con el
surgimiento de los primeros higienistas. Su interés radicaba “en generar un crecimiento
normal de la urbe y de su poblacién y [...] mejorar las condiciones de vida y de salud del
conjunto de los habitantes™ {Kingman 2006, 301-302). Su propuesta de ordenamiento ur-

bano se anclaba dentro de una reforma sanitaria que marcaba los asentamientos populares
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como zonas enfermas, que debian ser separadas del sistema urbano y en un sistema de

clases que termind por polarizar a los sectores populares de la urbe.

En ia década de los afios 1940, a partir de la implementacion del Primer Plan re-
gulador, Quito es concebido como una unidad territorial. Pero esta forma de orgamzacion
termina por separar a los sectores populares de los grupos sociales mas acomodados. Los
primeros se localizarian en el sur, micntras que los scgundos, en el norte. Ademas, todos
los equipamientos de comercio, salud, educacion y recreacion se ubicarian en el norte, lo
que muestra un claro desbalance en la estructura urbana propuesta. La raz6n de esta forma
de actuar cra que el municipio pretendia que el proceso de crecimiento v desarrollo de la
urbe se configure a partir de una tendencia natural (separacion de los sectores sociales
por poder adquisitivo) y sin tensiones sociales. Este punto de partida hizo que hasta la
actualidad haya wna clara diferenciacion entre el norte v el sur de la ciudad. Ademds, este
proceso género que sc agudice el fendmeno de scgregacion socio-espacial y se polaricen
dos zonas de la ciudad a partir de un sistema que agrupa a sus residentes a partir de su
poder adquisitivo. Es importante sefialar que el aprovisionamiento de servicios bsicos se
lo realizd primero en el norte.

Las formas de organizacién espacial de la década de los afios cincuenta no se eje-
cutaron a partir de una vision integral, lo que terminé por funcionar como un programa
de inversiones que estuvieren focalizadas al norte de Ia urbe. Ademas, el cardcter de las
Intervenciones tanto en el norte como el sur de la cindad traté de resolver problemas
superficiales ¥ de crear un sistema redistributivo, para que no se profundice la segregacion
socio-espacial.

El hito que marcé la década de los afios sesenta fue el desarrollo del Plan de 1967
el que establecit una politica de usos de suelo v el desarrollo de equipamicntos e infraes-
tructuras. En cuanto al primer punto, se podria sefialar que las zonas fabriles desde el
urbanismo moderno fueron definidas como incompatibles con el uso residencial, por ello
al estar ubicadas tmicamente al sur de la ciudad terminaban por gencrar espacios segrega-
dos. En cuanto al equipamiento, este fue ubicado al centro-norte de la urbe haciendo que
la oferta de servicios se concentre en un solo espacio de la ciudad, provocando una clara
diferenciacion entre este espacio v el resto de la ciudad.
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La década de los afios setenta, tuve como punto de referencia el Plan de 1973,
que constituyd a Quito como una estructura Metropolitana, esta configuracién tuvo varios
objetivos. B! primero fue que los organismos internacionales dieran crédito al gobierno
local para el desarrolio de obras por el aumento de escala, ¥ lo segundo, era construir un
sistema que funcione en beneficio de la ciudad consolidada. Las intervenciones de este
periodo se concentraron en el nuevo eje comercial y financiero de la ciudad (La Mariscal},
favoreciendo a las iniciativas privadas. Esta 10gica no contempld obras especificas para los
territorios segregados de la cindad. Desde este momentc por la concentracion de recursos
en la nueva centralidad urbana de La Mariscal la segregacion empieza a funcionar a partir
de un sistema centro-periferia.

Los afios ochenta estan marcados por el desarrollo del Plan Quito de 1980, el que
establecié una logica privada en la gestion publica. El municipio incluyé varias formas
para abastecer de los servicios bdsicos a los sectores populares, pero esta accién fue in-
suficiente pues las demandas de estos grupos eran otras y las brechas en la ciudad habian
crecido exponencialmente {Carridn 1987). Ademads, en este periodo se siguid priorizando
las inversiones en la nueva centralidad urbana, lo que termina por configurar un sistema de
ciudades duales, que se caracteriza por ser un sector con una alta gama de equipamientos
¢ infraestructuras y una cobertura de servicios que no presenta brechas, y otro, totalmente
desabastecido y lleno de demandas. Con la particularidad que el primer espacio es inacce-
sible por los altos valores del precic de la vivienda v del suelo urbano.

Las problematicas fomentadas por las formas de distribucion espacial, quisieron
ser contrarrestadas en las signientes administraciones municipales, pero la brecha que se
habfa constrnido histéricamente entre el Hipercentro v el resto de la urbe era demasiado
grande (MDMGQ 2011). Ademas, las intervenciones desde la década de los afios noventa se
concentraron en grandes proyectos urbanos como la Rehabilitacidon del Centro Histérico
de Quito, el desarrollo del circuito vial ¥ el nuevo Aeropuerto, lo que refieja que el interés
de las autoridades desde los afios cuarenta sigue siendo el mismo, priorizar el circuito
econdmico de la ciudad, para luego resolver las problemadticas concretas de su territorio.
Para autores como Soja 2008, esa forma de actuar fomenta la polarizacion de espacios ¥
termina por desarrollar sistemas urbanos altamente segregados.

Las formas organizativas en Quito son un producto de las demandas insatisfechas

por parte del gobiemo local. Las organizaciones sociales de la década de los afios 1930
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pretendian que la rmmicipalidad construya obras de agna y alcantarillado para los scctores
populares; pero, por la falta de liderazgo y una estructura informal, no se logro materializar
sus pedidos. Las organizaciones barriales de la década de los afios 1940, 1950 y 1970
tenian una estructura organizacional mas sélida que sus predecesoras, su principal forma
para canalizar sus demandas era la movilizacion social y las mingas. Los espacios de par-
ticipacion que proponian eran deliberativos, pues todas las personas tenian voz y voto. La
misma comunidad construia su agenda a partir de la problemdtica concreta de sus barrios,
que era un producto del retiro parcial o total de la obra piblica municipal en su localidad.

El'hito que marca la participacion en la década de los afios 1970 es el surgimiento
del Comité del Pueblo, estc cambia las formas de funcionamicnto de todas las agrupacio-
nes de la ciudad, y provoca un efecto puntual: toda organizacién intenta copiar su modelo
para conseguir su éxito. Sus demandas se constituian en tres teméticas: vivienda, suelo
urbano y servicios basicos. Estas cran un producto de la concentracién histérica de recur-
sos en el centro-norte de la ciudad y de la visién de los afios 1960 y 1970, que priorizaba
el desarrollo de la nueva centralidad urbana ubicada en la Mariscal y dejaba desatendidos
a los barrios populares y las periferias urbanas. Otro de los puntos importantes es que
cuando lograron materializar sus demandas, entraron en un proceso de estabilizacidn que

desmovilizé a sus miembros y termind por desaparccer a esta organizacion.

Los afios 1980 se caracterizaban por el surgimiento de organizaciones queintentaban
copiar el modelo del Comité del Pueblo, como la Federacién de Barrios Noroccidentales
de Quito. Esta organizacion tenia un esquema mds dinamico de participacion que el
Comité, porque pudo generar un proceso de transicién de ser un barrio informal, a obtener
un estatus legal para luego emprender acciones de desarrollo comunal, de manera més
ordenada y con mejores resultados. La Federacion, al igual que el Comité del Pucble, una
vez que consiguid materializar {as aspiraciones de la comunidad, sufrié un proceso de des-
movilizacion que le condend a desaparccer. Cabe sefialar que, la municipalidad establecid
que, para poder recibir obras, los barrios tenian que ser regulares; es decir, la organizacién
barrial debia tener personeria juridica, cada uno de los moradores debia poseer el titulo
de propiedad de su lote y el barrio tenfa que haber aprobado el trazado vial por parte de
las autoridades locales. A partir de esta coyuntura, muchas de las organizaciones barriales
no pudieron adaptarse a las nucvas reglas de juego y desaparecieron (Unda 1998 v Borja
2011). Este hito marca ¢l fin de los procesos espontdncos de organizacion que surgieron en

los barrios (Unda 1998) y dan paso a nuevas formas asociativas que intentan conseguir sus
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metas alinedndose a los parAmetros legales v a los mecanismos participativos propuestos

por la municipalidad.

Para finalizar, se podria inferir que los procesos de organizacidn espacial en Quito,
ya scan construidos a través de planes, politicas, programas u obras focalizadas, termi-
naren por privilegiar el centro-norte de la urbe, lo que provocéd que la ciudad tenga un
sistema polarizado y segregado. Esta problematica hizo que se conformen grupos sociales
organizados en los barrios, que a través de diferentes formas querian que sus demandas
sean atendidas. Las organizaciones en Quito tuvieron diferentes estructuras, dependiendo
del periodo de cuando fueron desarrolladas, pero comparten dos particularidades: son una
respuesta a la inequidad urbana o la segregacion espacial v, que luego de conseguir sus

metas, tiendan a desmovilizarse y desaparecer.
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En cl capitulo anterior se expusieron las dinamicas de participacion popular en
Quito que se gestaron desde inicios del siglo XX hasta la década de los afios 1980. En
relacion con esto 1iltimo, cn el capitulo tres, siguiendo la linea temporal, se analizardn las
formas asociativas que surgieron cn la década de los afios 1990 e inicios del siglo XXI
que son el resultado de las nucvas reglas de juego impuestas por la municipalidad y el
desgaste de las organizaciones barriales a finales de los afios 1980. El periodo en el que
trascurre este andlisis estd marcado por dos hitos: la consolidacién v formalizacién de las
organizaciones barriales a través de las cooperativas barriales y log comités pro-mejoras y
la implementacion por parte de la municipalidad de distintos mecanismos de participacién
ciudadana. Esta exposicion tiene la finalidad de explicar las formas de organizacion barrial
que se gestaron en cste periodo, y establecer si los ejercicios participativos propuestos por
el gobierno local toman en cuenta las aspiraciones de la comunidad.

En ese contexto se presume que, el capital social de las organizaciones barriales
podria generar un proceso progresivo de fortalecimiento de las redes asociativas y de la
democracia participativa a través de la articulacién con las asambleas de presupucsto
participativo (APP) del DMQ (Putnam 1993; Burbano 2003; Montecinos 20006). De esta
manera, se analizd la capacidad organizativa de las distintas organizaciones barriales en
cada uno de las ocho administraciones zonales del Distrito Metropolitano de Quito.

La capacidad organizativa esta relacionada, por un lado, con las lrayectoriag de
accion colectiva de los actores sociales, que -en este caso de estudio- corresponde a la
historia compartida de las distintas organizaciones barriales que participan de las APP, a
la interaccién intema de las redes barriales, que se relaciona con la capacidad de generar
escenarios que promuevan la intermediacién, fortalezcan la capacidad de encueniro y

canalicen hacia la accién las aspiraciones de las organizaciones barriales.

En términos metodologicos, se realizé encuestas y entrevistas con los lderes
barriales y moradores de los barrios v parroquias de las ocho administraciones zonales
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(A7), inicialmente, las interrogantes buscaron indagar en los intereses que motivaren la
creacidn de las organizaciones barriales, para después preguntar en torno a la esiructura,
el funcionamiento, los espacios de intermediacién que ofrecen y la institucionalizacion
que caracteriza a estas redes. A partir de este proceso, se pudo explicar la trayectoria de
las organizaciones y de sus lideres; y los escenarios propuestos por las mismas y conocer
si estos promueven la intermediacion, fortalecen la capacidad de encuentro y canalizan las
aspiraciones de la comunidad. Por dltimo, se describié como se preparaban las organiza-
cienes barriales para poder participar en las asambleas de presupuesto participativo y las

relaciones de poder que se configuraban entre la municipalidad, los lideres y la comunidad.

Como se sefiald en el capitulo anterior, las dindmicas de participacion popular en
Quito, desde la planificacion moderna de la cindad gestada en 1940 hasta la actualidad,
se desarrollaron a partir de dos particularidades. El rasgo distintivo de la primera era que

las movilizaciones sociales que se efectuaron en distintos periodos v zonas de Ia ciudad
perseguian un objetivo en comuin, que era presionar a la municipalidad para que sus nece-
sidades sean incluidas dentro de la agenda publica de la Alcaldia de Quito; mientras que la
segunda se caracterizaba por la homogeneidad de las demandas de los barrios que estaban
en un proceso de crecimiento y consolidacion, que lo que solicitaban eran obras de primera
necesidad, como luz, agua y alcantarillado y una red vial que los conecte con el resto de la
ciudad. Cabe sefialar que, la mayoria de las agrupaciones sociales desde 1940 hasta 1950
no habian sido formalizadas legalmente. Esta dinimica ocasionaba problemas, porque la
municipalidad priorizaba la implementacion de obras con agrupaciones sociales reconoci-
das formalmente por el gobiemno central y local, y legitimadas social y juridicamente por
su comunidad.

En relacién con lo anterior, los grupos sociales que presionaban a las autoridades
pertenecian a sectores econémicos bajos y la escala de la movilizacién que generaban era
barrial. Una de las causas por la que no tuvieron poder de convecatoria era que entre los
dirigentes barriales no lHegaron a generar acuerdos, ya que cada uno de los lideres tenia su
propia agenda y buscaba su propio protagonismo politico (Gallego Unda y Viverc 2003).
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No cbstante, las organizaciones de la década de los afios 1990, en alguna medida, lograron
movilizar inversién hacia su comunidad, pero esta segufa siendo insuficiente para poder
cubrir sus demandas. La participacion que se gestaba en estos espacios era de cardcler
deliberativo, ya que todos los miembros de la comunidad tenian derecho a intervenir en
las reuniones, pero las decisiones que se acordaban no eran vinculentes con la agenda
Municipal.

Esta coyuntura comenz6 a cambiar con la consolidacion de dos organizaciones: el
Comité del Pucblo y los barrios noroceidentales. Estas plantearon una nueva relacion entre
la comunidad y Ja Alcaldia, porque tenfan un poder de convocatoria masiva que servia
para presionar al municipio y, ademas, poseian una cstructura interna que les permitia
autogestionar obras y tener una visibilidad en los medios de comunicacién, lo que hizo que
sus lideres se transformen en actores politicos locales. Sin embargo, a pesar de la presencia
politica de cstas organizaciones, dentro de 1a misma se cuestionaba que sus dirigentes bus-
caban obtener sus propios beneficios y no los de la comunidad. Ademas, por ¢l vertiginoso
ascenso de estas agrupaciones y la concrecion de sus objetivos, como 1a legalizacion de
sus tierras y el desarrollo de los servicios basicos y las redes de movilidad, muchos de sus
asociados se desvincularon, porque ya habian alcanzado las metas originarias propuestas.
En relacién con esta dindmica, estas organizaciones perdieron fuerza ¥ protagonismo po-
litico, ya que no movilizaban a un sector importante de la poblacion, ¥ porque sus lideres,
con el paso del tiempo, pasaron a formar parte de distintos partidos politicos, lo que les
quité legitimidad en su barrio. Esto refleja en alguna medida la trayectoria de las organiza-

clones sociales en Quito, puesto que luego de conseguir sus objetivos se desmovilizaban.

Eltipo de participacién que se generd en las dos agrupaciones mencionadas fue de
tipo deliberativo y deciscrio, pues las demandas acordadas con fa comunidad se concre-
taban a partir de la presion politica, acuerdos con Ia municipalidad y, en menor medida,

" por la autogestion. Ademas, se podria sefialar que el proceso de activacién dependia de la
voluntad de la propia ciudadania, y los espacios de reunién entre los actores barriales y
del gobierno local se convocaban de abajo hacia arriba. Cabe sefialar que, cuando estas
organizaciones perdieron vigencia en Quito, no se conformaron otras que tengan el poder
de convocatoria ni la presencia medidtica que tuvieron las mismas. Por ello, los barrios
desde inicios del siglo XXI, aprendiendo las lecciones de las agrupaciones barrialcs de la
década de los 1990, configuraron otro tipo de asociacién que tenia un rango de maniobra
y visibilidad menor, pero era mas eficiente respecto a materializar las aspiraciones de la
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comunidad a través de la autogestion y el acoplamiento con los ejercicios de cogestion

propuesto por la municipalidad.

En ese contexto, es importante sefialar que, donde se localizaban las zonas co-
merciales y donde residian los sectores econémicos medios y altos, los habitantes de esos
lugares tenian en la mayoria de los casos cubiertas las obras de primera necesidad y las
redes de vialidad, por Jo que no tuvieron que presionar por este tipo de demandzs a la
municipalidad. Ademas, estos barrios, al estar ubicados relativamente cerca del centro
urbano, tenfan muy proximo de sus residencias parques de escala metropolitana, la oferta
cultural y las zonas de servicios comerciales y financieros. Esta disposicién espacial re-
flejaba el dualismo de la cindad, ya que en la misma urbe convivian espacios altamente
atendidos y otros dejados a su suerte (Vallejo 2008).

Después de haber caracterizado de manera general las organizaciones barriales
que se desarrollaron en Quito, a continuacion, se describira, en un primer momento, su
estructura organizativa, para luego exponer la historia compartida y los intereses comu-
nes que motivaran su creacién, después se analizara el funcionamiento y los espacios de
intermediacién que caracterizan a estas redes. Finalmente, se describird como los lideres
de estas organizaciones canalizan las aspiraciones de la comunidad en las asambleas de
presupuesto participativo, cudles son los medies de presion que utilizan ante la poca visi-
bilidad que tienen sus demandas y qué mecanismos de aufogestion tienen en caso de no
obtener respuesta del municipio.

Los residentes de distintos barrios periféricos e informales de la ciudad de Quito

comparten una historia en connin, la de que sus exigencias no habian sido tornadas en

cuenta como prioritarias por algunas adminisiraciones municipales, debido a las reglas de
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juego®, la voluntad politica y los recursos limitados de la municipalidad (Barrera 2000).
{Ver grifico 8} Frente a este contexto adverso, los residentes de los barrios populares
decidieron en su gran mayoria organizarse para gestionar problematicas conjuntas de
forma auténoma o a través del municipio. De esta manera, se conformaron distintas orga-
nizaciones como: [as cooperativas barriales, asociaciones y los comités pro-mejoras. Las
tres surgleron desde abajo por la iniciativa de sus miembros y porque sus aspiraciones no

fueron tomadas en cucnta por la municipalidad {(Gallego Unda v Vivero 2003).

Grafiee 8. Sur de Quito 2011

et
S

Fuente: Archive personal.

A continuacion, se explicard brevemente las dos primeras, para luego profundizar
en el comité pro-mejoras, ya que es la organizacién barrial que més se ajusta a las reglas
de juego propuestas por la municipalidad. Cabe sefialar que, en la encuesta aleatoria que se
realiz6 a los lideres barriales de las ocho administraciones zonales que participaban en las
asambleas de presupuesto participativo desde el 2010 hasta cf 2013 todos ellos presidian
un comité de pro-mejoras barriales.

Las Cooperativas barriales fueron el esquema mas utilizado desde la década de

los afios 1990 hasta inicios del siglo XXI. Estas tenian una doble funcién: representaban

43 Une de Jos requisitos establecides por la municipalidad para poder solicitar obras es
que el bamio este regularizado y otro es que tenga el 50% de sus predios habitados. La
primera condicidn limita que los barrios irregulares participen v la segunda restringe la
participacion de los barrios periféricos que estén en proceso de consolldacién, va que
su nivel de habitabilidad esté por debajo del 50% (MDMQ 20113
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juridicamente a los barrios y canalizaban a través de una caja de ahorro los propdsitos de
los socios. Cabe sefialar que, una de las razones por las que se formalizaron las organi-
zacienes sociales en Quito fue porque el municipio, desde mediados de la década de los
afios 1990, exigid que, para poder solicitar obras, su interlocutor (lider barrial) tenfa que
representar juridicamente a un grupo de residentes de un barrio o una parrequia. Esta
condicionante que pidié la Alcaldfa cra porque, en ¢l DM, una parte importante de las or-
ganizaciones no tenian una estructura formal, no poseian un representante legal ¥ muchas
de ellas no representaban a la comunidad en cuanto a sus aspiraciones y la legitimidad de

sus dirigentes.

Las demandas que solicitaban los socios eran de tres tipos: infraestructura basica
(trazado vial, redes de iz, agua y alcantarillado), infraestructura vial {aceras, redes viales
internas v de interconexion con la ciudad como adoquinados) e infraestructura especiali-
zada (parques, obras de mejoramiento urbano y vivienda). No obstante, el municipio ini-
camente desarrollaba obras en el segundo y tercer eje. Por ello, las obras de infraestructura
basica o inicial se tenian que autogestionar por los socies v la dirigencia de la cooperativa
barrial, porque, para el municipio, este tipo de obras son parte de la responsabilidad del
duefic o duefios del predio que se va a lotizar,

Los fondos que se recaudaban por la inscripeién de cada socio y el pago de multas
por las inasistencias a las reuniones y a las mingas barriales, se depositaban en una cuenta
de ahorro del banco o de la entidad financiera definida en las asambleas. Este esquema fue
dejado de lado paulatinamente desde el 2010, porque no era dindmico, por lo extenso del
tiempo para recandar los fondos de inscripeidn por parte de la directiva, lo cual impedia
que s¢ conforme la cooperativa y retrasaba el pedido de obras al municipio. Estes espa-
cios, con el paso del tiempo, fueron reemplazados por los comités pro-mejoras, porque
tenfan un formato mas agil y se adecuaban mejor a las reglas de juego establecidas en los
mecanismos de participacion del gobiemo local. Las cooperativas que ain funcicnan son
un reminiscente de las formas asociativas barriales que se desarrollaron a mediados de la
década de los aftos 1990.

En cuanto al funcionamiento de las cooperativas barriales, el espacio donde se
consolidaban los acuerdos y la agenda a seguir era la asamblea barrial. El tipo de partici-
pacién que se gestaba era deliberativa y decisoria, porque en este espacio todos los socios

habilitados tenfan la oportunidad de exponer su inconformidad y sefialar las posibles obras
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prioritarias para la comunidad y, a través de la antogestion, podrian implementar obras sin
depender de la municipalidad. Tos sujetos habilitados para participar en las Asambleas
eran todos los socios que estaban al dia con sus cuotas ordinarias y extraordinarias. El
proceso de activacion de cstos espacios dependia de la voluntad politica de los lidercs ¥,
en aJguna medida, de todos Ios socios.

Sobre ese marco, para muchos dirigentes “las Cooperativas Barriales son un espa-
¢io que se generd a partir de la desatencién del municipio a las demandas sociales de Tos
barrios, [...] ¥ su desuso se debe a que no se pudieron adaptar a los mecanismos actuales
de participacion”.* Ademas, la mayoria de lideres barriales, como Pedro G Guapi {lider del
Barrio Colinas del Sur) -en conversacién con la autora, en marzo del 2011- sostienen que

existe una percepcién generalizada en Iz comunidad:

[..] que este mecanismo favorece en la toma de decision a la dirigencia, lo gue
sin importar si es cierto' o no, tensiona la velacion entre fos lideres v los residen-
tes de una determinada localidad, por ello en nuestros barrios se implementsd
con gran acogida los Comités Pro-Mejoras ya gue ofrecen en el imaginario de
la gente un nuevo comienzo, alegjado del supuesio autoritarismo de fos dirigentes
de las Cooperativas.®

Las asociaciones barriales son un esquema de organizacion que desde sus inicios
fuvo un propdsilo especifico cstablecido por parte de sus miembros, el cual no movilizaba
a todos los integrantes de una comunidad porque el objetivo solo representaba 4 una parte
de los residentes, Las demandas de estas formas de agrupacién estaban relacionadas prin-
cipalmente con actividades concretas como recreacion, vivienda, género y cultura. Para
muchos dirigentes, salvo “el topico de vivienda, el resto no genera interés en la comunidad
porque no se relacionan con sus demandas y problemdticas especificas”.* Cabe scfialar
que el caracter especializado de este tipo de organizaciones hace que sus integrantes tam-
bién tengan particularidades en comtin, como la edad en las asociaciones Jjuveniles v el

género en las mujeres cabeza de familia.

44 Pedro Guapi {Lider del Barrio Colinas del Sur, en conversacién con la autora, marzo
de 2011.

45 Pedro Guapi (Lider del Barrio Colinas del Sur, en conversacidn con la autora, marzo
de 2011.

46 Pedro Guapi (Lider del Barrio Colinas del Sut, en conversacion con la autora, marzo
de 2011,
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En relacidn con esto dltimo, las asociaciones de mujeres y juveniles siguen funcio-
nando con relativo éxito, pero sus propoésitos suelen estar al margen del tipo de obras que
se establecieron en el presupuesto participativo, por lo que su financiamiento le buscan por
fuera de este mecanismo, a través de sus miembros y de aportes especificos de intuiciones
del gobierno central, organismos de cooperacion internacional y de distintas ONG (Vallejo
2009). El tipo de participacion que se gestaba en cstos espacios era deliberativo, va que
todos Ios socios habilitados tenian la oportunidad de exponer sus dudas, inconformidades
¥ propuestas. Los sujetos habilitados para participar eran todos aquellos que no hubieran
infringido las disposiciones de la directiva v estavieran al dia en sus cuotas ordinarias. El
proceso de activacién dependia del poder de convocatoria de 1a directiva, la que muchas
veces perdia legitimidad con sus asociados porque no cumplia con las demandas de los
residentes del barrio. Esta problematica se generaba porque este tipo de organizaciones no
habian sido concebidas para tener una caja de ahorro, lo que limitaba su rango de accidn y
la hacia mis dependiente de la voluntad politica de la municipalidad.

Por su parte, Ios comités pro-mejoras tenian un émbito de accidn puntual, que
se subdividia en tres tipos de obras: infraestructura imicial (luz, agua y alcantarillado),
infraestructura vial (vias v aceras) y mejoramiento barrial (parques vy jardines). Estas in-
tervenciones cubririan el primer espectro de consolidacién urbanistica y las necesidades
basicas de infraestructura de la comunidad. De las tres variables antes sefialadas, dos
se relacionan directamente con las categorias expuestas en el presupuesio participativo,
como son Ja de movilidad inteligente (infraestructura vial de pequefia escala} y espacio
piblico (dotacién y mejoramiento de espacios publicos). Asi, se podria considerar que
este tipo de organizacién barrial tiene un ambito de accidon que se ajusta directamente a
sus necesidades iniciales bédsicas v, en alguna medida, a las propuestas por las asambleas
de presupuestos participativo*’ (APP), ya que la estructura organizacional es compatible
con los requisitos de ingreso de las APP y el &mbito de accién de las mismas coincide
parcialmente con el tipo de obras {(adoquinados y mejoramiento de parques y jardines) que
se ofertan en las APP.

Para finalizar, se podria inferir que las cooperativas y las asociaciones barriales
no se articularon con el formato v las reglas de juego de los mecanismos de participacién
propuestos para la municipalidad, lo que ha generado que se deje de utilizar estas formas

47 Esta proposicion sera profundizada mds adelante en este capitule y en el capitulo TV.
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de organizacion social. Por ello, estc analisis se enfocara en el comité pro-mejoras que
desde la Administracién de Paco Moncayo ha reemplazado a los otros formatos de aso-
clacién, por su dinamismo y porque brinda mayores garantias a sus socios y se adectiz de
mejor manera a las aspiraciones de la comunidad y al marco normativo de las asambleas
de presupuesto participativo.

A continuacion, se expondrd la estructura institucional del comité pro-mejoras
desde el andlisis de los estatutos de (res casos: 1§ de Octubre, Colinas del Sur y Pradesur
Btapa 1. Despuds se explicard su funcionamiento, a partir de las formas de parficipacién
que gestaban y de cdmo en estos espacios los socios canalizaban sus aspiraciones a través

de la autogestion y del presupueste participativo.

Para algunos autores como Goldfrank (2002 y 2006) v Putnam (1 993), la formali-
zacién de las organizaciones sociales, en alguna medida, facilita canalizar las aspiraciones

de la comunidad, porque al interior de estas se establecen organismos de control ¥ partici-
pacién que limitan los poderes de los lideres y hacen que estos se ajusten a la agenda tra-
zada por Ja comunidad en las asambleas. En relacién con esto ultime, Rosanvallon (2009)
sostiene que, la legitimidad de las instituciones participativas depende de la articulacion
de las reglas de juego con las formas y procedimientos informales de participacién ciuda-
dana®, de que los lideres respeten el marco normativo y de que las agendas comunitarias
s€ construyan en los espacios de participacién ampliados como las Asambileas, v no sean
trazados a partir de los intereses de sus dirigencias.

48 En cl caso de los Comités Pro-Mejoras, la estructura interna funciona de la misma
mancra y posee los mismos cargos que antes del procese de formalizacion. Ademas, las
Asambleas antes y después sc estructuran como e espacio mdximo de participacion y
decision,
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3.1 Diferencias entre los comités pro-mejoras

Las reglas de juego de los comités pro-mejoras se establecen en las asambleas
barriales a partir de le votacion mayoritaria de los socios habilitados. No obstante, a pesar
de las particularidades de las organizaciones sociales, las divergencias en los estatutos
y los reglamentos internos son escasas. Los cargos establecidos alli y la estructura de
contenidos son similares. Este es el caso de los Estatutos® de los comités pro-mejoras de
los barrios: 18 de Octubre, Colinas del Sur y Pradesur Etapa 1%, los cuales tienen el mismo
cuerpo y estructura legal®. En su cuerpo constituyente comparten: 1} la finalidad y los
objetivos que persiguen; 2) la estructura, log derechos y obligaciones de los organismos

que los conforman; 3) los deberes v obligaciones de sus socios; y 4) los procesos internos.

En cuanio a la finalidad de los comités pro-mejoras, se afirma que estos pretenden
“claborar proyectos de infraestructura que permita a los socios y moradores del barrio
mejorar sus condiciones de habitat” (Estatuto del Comité Pro-Mejoras del Barrio Pradesur
Etapa I, 2). Los adoquinados son las obras mds recurrentes, porque les permite mejorar
su accesibilidad hacia la ciudad v a su residencia y, ademas, les sirve para revalorizar
sus predios y viviendas. La inversion para desarrollar este tipo de proyectos, la intentan
gestionar a través de fondos propios o de mecanismos municipales, como el de los presu-
puestos participativos o los de cogestién. En torno a los objetivos, uno de sus principales
compromisos es “destinar los medios a su alcance para poner én marcha todos los sistemas
de operacién y financiamiento para la ejecucion de sus programas de infraestructura y
mejoramiento del barric” (Estatuto de! Comité Pro-Mejoras del Barrio Pradesur Etapa |,
3). La hoja de ruta que trazan tiene dos partes: La primera es el programa de pagos de los
socios, ¥ la segunda, es un listado de las obras que estin financiadas, las que pueden ser de

49 En las encuestas realizadas a los lideres barriales, éstos nos sefialaron que las estructuras
legales de las organizaciones suelen basarse en los estamutos y la normativa interna de
otros barrios, que luego son adaptados de acuerdo a las necesidades de los miembros
del Comité.

50 Los tres barrios son populares, estin en proceso de consolidacién, se localizan al sur de
la ciudad en la Administracion Quitumbe y ticnen en su estructura organizacional ente
75 hasta 100 socios.

51 La similitud en los Estatutos de los Comités Pro-Mejoras se debe también porque
se trabaja con un mismo formato para su redaccidn, y porque en algunos casos la
procuraduria de! Municipio incide en su similitud.
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interés general como un parque, y las que son de beneficio particular, como una caile, lo
que favorece a un grupo especifico de moradores.

El financiamiento de los comités se logra a partir de las cuotas ordinarias ¥ cxtraor-
dinarias; las ordinarias son para cancelar los gastos administrativos de la organizacion, y
las extraordinarias, para desarrollar proyectos concretos. En este contexto, la dirigencia
propone a la Asamblea establecer un monto que debe cancelar cada socio, ¥ luego este es
legitimado o vetado™ de acuerdo a lo decidido por los socios en la asamblea. En caso de
que uno o varios socios no cancelen, estos son exchuidos inicialmente de las asambleas, y
luego inclusive pueden ser sancionados con la destitucién.

Grafice 9. Estructura del Consejo Directivo del Comité de Pro-Mejoras Barriales
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Faente: Estatutos de los Comités de Pro-Mejoras de los Barrios 18 de octubre, Colinas del Sur y Pradesur
Etapa I

La estructura del comité pro-mejoras, en los ires casos que aqui se analizan, esta
conformada por los siguientes organismos: el Consejo Directivo, la Comisién Fiscalizadora

32 El veto que olorga la Asamblea puede ser total o parcial. En el primer caso queda
anulado en su lotalidad, y en el segundo, se recomienda que se hagan modificaciones
en el texto, para que en la siguiente scsién éstas sean discutidas por los socios en la
Asamblea.
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y la Asamblea General. Tl primero tiene funciones administrativas y ejecufivas y, a su
vez, esta conformado por el presidente, vicepresidente, secretario, tesorero, ires vocales
principales y sus respectivos suplementes, y el asesor juridico™ (véase Grafico 9). Para
ser miembro del consejo directivo se requiere ser miembro del comité por un tiempo no
menor de seis meses, enconirarse en pleno goce de sus derechos de ciudadania, estar al
dia en los pagos™ y estar registrado como socio en el Ministerio de Pesarrollo Urbane y
Vivienda (MIDUVT).

La comisién fiscalizadora, por su parte, estd conformada por un revisor fiscal,
fiscalizador administrativo v un fiscalizador financiero; v, entre ellos, se nombra un presi-
dente quien dirige los actos que realice esta comision. Los integrantes de este organismo
deben ser socios legalmente registrados. Las funciones de esta comisidn son: vigilar el
movimiento econdmico, elaberar la auditoria y Iz contabilidad del comité, organizar y
programar la rendicién de cuentas y poner en conocimiento de la asamblea general el
procedimiento para la destitucién de directivos y miembros de las comisiones generales.
Es importante seflalar que, en las encuestas efectuadas a los moradores, mas del 25%
coincidid en que esta comision, muchas veces, actiia en virtud de los intereses de la diri-
gencia y no de la comunidad®. Este comportamiento de los dirigentes se explica porque
existen redes clientelares entre los lideres y el gobiemo local o porque el dirigente quiere
transformarse en un actor politico.

33 El asesor juridico puede ser o no parte del Comité. Le corresponde exclusivamente
asesorar v orientar en todos los asuntos juridicos a la Asamblea General, al Directorio
y a los dreanos de control y fiscalizacién. En las sesiones y asambleas Gmicamente tiene
voz informativa sin derecho a voto.

54 Para poder ser parte del Comité Pro-Mejoras se debe estar al dia en el pago de [as cuotas
ordinarias v extraordinarias.

35 En las encuestas se preguntd si la labor de la dirigencia se articulaba con las aspiraciones

de Ia comunidad. Alli un 25% de los encuestados seiialaron que no. De este modo, a
los que contestaron de la forma anterior, se les entrevisté para establecer el porqué. Y
lo que nos expusieron es que muchas de las acciones que realizaban algunos dirigentes
persiguen fines politicos, ya que prefieren alinearse a las acciones del Municipio que
a las necesidades de la comunidad, porque saben que a futuro les podrian hacer algin
ofrecimiento en algin cargo piblico o podrian hacer carrera politica en el movimiento
politico del Alcalde Barrera.
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La Asamblea General es el maximo organismo y estd constituido por todos los
miembros que estan legalmente registrados. Este organismo tiene como funciones: apro-
bar cl plan de trabajo anual, fijar y modificar las cuotas de in greso mensuales, ordenar la
fiscalizacién, aprobar y reformar el estatuto, presentar los informes, emitir rescluciones,
discutir las controversias entre los socios y elegir o remover a las autoridades y comisio-
nes. Las asambleas pueden ser convocadas por el presidente, por el consejo directivo y por
cinco socios registrados en el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MID uvi). Bl
quorum de las asambleas se constituird con la mitad mas uno de los socios v las resolucio-
nes de csta se tomara con mayoria simple y serdn vinculantes para cada uno de los socios.
Este organismo tiene la misma relevancia en todos los tipos de organizaciones barriales de}
DMQ, como asociaciones, cooperativas, por nombrar algunos.

En cuanto a los deberes y obligaciones de los socios, estos se resumen en: cancelar
la cuota inicial y los valores que sefialara la junta directiva con la debida aprobacion de la
Asamblea General, y asistir puntualmente a las convocatorias. Las reuniones son los siba-
dos, cada quince dfas cn la sede barrial v, por algiin asunto cmergeﬁte, se puede convocar
entre semana u otro dia que decidan Jos socios. En lo referente a los requisitos de in Zreso,
se anotan: ser morador o propietario de un lote del barrio, pagar el valor de inscripcion
¥ las cuotas extraordinarios, estar debidamente registrado como socio del comité y del
MIDUVI, cumplir con tedos los requisitos que establece el MIDUVI, ser mayor de 18
afios y estar en pleno goce de derechos de ciudadania.

A continuacion, se analizan algunos de los criterios v requisitos establecidos en

los estatutos, los cuales suelen tener gran injerencia en el cémo funciona una organizacién
barrial.

3.2 Reflexiones en torno a la estructura institucional
del Comité Pro-Mejoras

Como se sefiald anteriormente, uno de los requisitos que se establece en los estatu-
tos para poder ser miembro es que cada uno de los socios debe estar legalmente registrado
en el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), para que después puedan
asociarse al Comité Pro-mejoras de su barrio. Ademas, los estatutos deben ser aprobados
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por el MIDUVI, para que la organizacion sea reconocida por las autoridades locales v
nacionales. La potestad de estas acciones esta contemplada tanto en el Acuerdo Ministerial
No. 55 del 9 de diciembre de 2009, en el que se sefiala que el MIDUVI tiene como misidon
“gjercer la rectorfa del sector habitat v vivienda”, como en el Decreto Ejecutivo No. 16 del
04 de junio de 2013, que establece el Reglamento para el Funcionamiento Unificado de
Informacidn de las Organizaciones Sociales y Ciudadanas. Este reglamento dispone que:

[...] las instituciones competentes del Estado para reconocer la personalidad
Juridica de las organizaciones sociales sin fines de lucro, observardn gue los
actos relacionados con la constitucion, aprobacion, reformas y codificacion de
estamntos, disolucion, lgquidacion, registro v demds actos que tengan relacion
con la vida juridica de las organizaciones sociales se ajusten a las disposiciones
constitucionales, legales y al presente Reglamento (Decreto Ejecutive No 16,
inciso segundo del articulo 1).

Lo sefialado en estas reglamentaciones implica que el seguimiento de las organiza-
ciones sociales se estd realizando desde varias instituciones del Gobierno Central, sin una
coordinacion directa con los gobiemos locales, lo que reflejaria la injerencia del Gobierno
central en los asuntos de la municipalidad v, en alguna medida, tendria el control del me-
canismo, ya que establece quiénes participan a partir del registro oficial como un medio de
control. Asimismo, en el articulo 147 del COOTAD se establece que el Gobierno central, a
través del Ministerio responsable (MIDUV1), dictara las politicas nacionales en torno a la
competencia de habitat y vivienda. No obstante, csta competencia, desde sus lineamientos
generales v especificos, deberia ser asumida por el municipio de Quite, ya que tiene mas
contacto con las problematicas de su localidad (Carrién 2005). En ese sentido, autores
como Montecinos (2011) sefialan que, el éxito de los gobiernos locales radica en el nivel

de descentralizacion del Estado y el nimero de competencias que tengan asumido.

En lo referente a los organismos que conforman ¢l Comité Pro-mejoras, estos tie-
nen funciones claras v no se contraponen unos con otros. Una de las cuestiones relevantes
de esta institucién es que, la Asamblea General tiene un cardcter preponderante, pues en
ella se puede rever decisiones, disefiar la agenda, y fiscalizar el gasto y la gestion de las
autoridades, a través del voto v los acuerdos de los socios presentes. Inclusive la convo-
catoria la pueden realizar los socios, si solo cinco de ellos hacen el pedido formal. Por o
tanto, el esquema propuesto le otorga un papel preponderante a la Asamblea y a sus socios,
v no tanto al directorio. No obstante, este tipo de organizacidn tiene la misma problematica
que las Cooperativas Barriales, donde 1a cuestion financiera genera mucha desconfianza en
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la comunidad, va que el pago de cuotas suele dividir a los miembros v genera dudas sobre
qué se realizard con el dinero recaudado por las cuotas ordinarias y extraordinarias. Por
ultimo, es importante sciialar que este mecanismo es bastante 4gil en la forma de eleccién
de autoridades, lo que es una de las condicionantes para poder participar en las Asambleas
de Presupuesto Participativo {APP).

De este modo, se podria sostener que, sin importar las divergencias de cada una de
las formas asociativas que se registran en la ciudad, en todas cllas se estructura un espacio
en comim, que es la Asamblea. Allf, los miembros discuten y priorizan las necesidades de
su organizacion y, ademads, se plantcan las acciones a seguir. Como se sefialé anteriormen-
tc, en los barrios de Quito, la forma organizativa mds utilizada es el Comité Pro-Mejoras v
solo en algunos casos siguen funcionando las Cooperativas Barriales. En los dos casos su
normativa y estructura interna sc ajustan a las reglas de juego planteadas en las Asambleas
de Presupuesto Participativo (APP), pero el Comité Pro-Mejoras por su organizacién
interna permite gestionar més dgilmente lag obras que la Cooperativa Barrial Por ello,
a continuacién, se expondra el tipe de participacion que se registran en los Comités Pro-
Mejoras, a partir del juego de poder cntre el municipio, los lideres v la comunidad.

Las Asamblcas Barrjales, como se sefiald anter ormente, son el miximo organismo

¥ s¢ constituyen en ¢l espacio de participacién interna de los Comités Pro-Mejoras donde
se deciden y se canalizan las aspiraciones de los moradores de un barrio. No obstante, este
proceso tuvo altos y bajos por las relaciones de poder entre los directivos v ia comunidad,
las que muchas veces marcaron el éxito o el fracaso de la consecucién de sus pretensiones.
De este modo, se podria sefialar quc, el juego de poder en estos espacios funciond a partir
“de las relaciones de fuerza y los conflictos de interds que guiaban el comportamiento de
los lideres y la comunidad” (Guerra 2004, 295). Por esta razén, en un primer momento
se expondra la trayectoria de los lideres barriales a partir de los datos recogidos ¢n las
enirevistas v las encuestas. Después se describirdn las formas participativas y la estructura
de poder que se configuraban en las Asambleas Barriales. Y, por dltimo, se analizardn
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las formas de canalizacion de las aspiraciones de la comunidad en las Asambleas de
Presupuesto Participativo (APP).

Los lideres barriales -como se pudo observar en el capitulo 2- cargan muchas veces
con las aspiraciones de toda una comunidad. No obstante, esto no significa que ese sea el
camino que eligen representar. Para explicar la dinamica anterior, se realizaron enfrevistas
a diferentes dirigentes barriales y moradores™ de las ocho Administraciones Zonales de
Quito para analizar la trayectoria de los primeros. Los resultados de este gjercicio fueron
contrastados para obtener un panorama cercano a la realidad de cada comunidad. Las
encuestas y las entrevistas giraron airededor de una variable: la proximidad como forma
de legitimidad (Rosanvallon 2009 y Annunziata 2011). Esta variable serd entendida como
“la cercania entre el gobemante o dirigente, sus politicas, discursos y acciones, y la pro-
blematica cotidiana, la experiencia concreta y singular de los ciudadanos de determinado
territorio” (Annunziata 2011, 58). '

Las preguntas realizadas a los moradores v dirigentes barriales giraron en torno a
diferentes tematicas interrelacionadas que hacen referencia a la categoria expuesta ante-
riormente. Una parte de las preguntas se ocupaba de conocer la forma c¢émo habia sido
elegide un dirigente v si este, en su ejercicio de poder, se apegaba a los estatutos de la
organizacion. La otra parte se concentraba en identificar si las acciones que habia desarro-

Tlado la dirigencia eran proximas a las aspiraciones de la comunidad.

Ademds, con el propésito de realizar una comparacion en torno al ejercicio del
poder del dirigente barrial, se dividié a los lideres de acucrdo a las particularidades de
su territorio. Para ello, se eligié aleatoriamente 16 barrios del Distrito Metropolitano de
Quito (DMQ): cuatro urbanos, cuatro rurales, cuatro en procese de consolidacion urbana

56 En términos metodoldgicos se compard la version registrada por cl lider con Ia de los
moradores del barrio donde €1 opera como méixima autoridad elegida en el organismo
institucionalizado {Cooperativa Barrial, Comité Pro-Mejoras y Asociacion). Para este
gjercicio no se tomaron en cuenta dirigentes que se autonombraron ni aquelios que
fireron elegidos informalmente por la comunidad. Porque como se habia sefialado
anteriormente, para poder participar en las Asambleas de Presupuesto Participativo
liene que estar legitimado legalmente por el Barrio al que representa y las instituciones
del Gobierno central {(Ministerio de Inclusion Econémica v Social (MIES) y Ministerio
de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVT)) y la municipalidad {Administraciones
Zonales).
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¥y cuaire periféricos wrbanos™. Esta clasificacion se empled por lo diverso del territorio
de la ciudad de Quito, en su extension se incluyen zonas urbanas altamente consolidadas
como las de la Macrccentralidad o el Centro Histérico; rurales como las pairoquias ubi-
cadas en las Administraciones Zonales de la Delicia, Les Chillog v Tumbaco; espacios
ex. consolidacion uibana come Ponciano y las zonas periféricas de la civedad como Llano
Chico, Calderdn o Guamani. Esta clasificacidn también tenia ol propdsito de eslablecer si
las demandas de los sectores sociales estin vinculadas con las cspecificidades de cada te-
rritorio. Este porque en muchas ocasiones los espacios urbanos consolidados suelen tener
demandas especificas relacionadas 4 12 mejora de servicios ¥ 1o, como en ¢l caso de los
territorios rurales, los cuales suclen solicitar obras de infraestructirs de primera necesidad

por el escaso apastecimicnto Municipal.

A partir de las consideraciones metodoldgicas explicadas anteriormente, primero
se presentaran las premisas obtenidas de manera general, para luego exponer los datos
acorde a las variables seflaladas vy, por ultimo, desarrollar una descripcion densa® en tomo
a las historias compartidas de los lideres barriales de Quito.

Una de las premisas iniciales que se obtuvo fue que, los lideres barriales se podrian
clasificar en dos tipos a partir de su trayectoria: de larga data y aquelles que fueron elegidos

or un periodo de tiempo corto™. Los de larea data tienen varias caracteristi cas cn comum:
P P 4

57 Los espacios urbanos son aquellos que se encuentran en I mancha urbana ¥ ticnen un
nivel de consolidacién residencial alto v poseen una oferta ampliz de equipamientos
¢ infraestructuras, y, ademas. tienen una alta cobortura de los servicios bisicos. Las
zonas rurales se caracterizan porque se registra on su tlerritorio zonas de produccién
agricola de pequefia ¥ gran escala. Las que estan en proceso de consolidacion urbana
son Ios sitios en donde ¢l uso residencial y la oferta cstd en un franco 45censo, pero aun
dista ce los espacios histdricamente consalidados de la ciudad. Zas zonas periféricas
urbanas son los territorios que inicialmente son vtilizadas como territorios de expansion
o crecimiento de la ciudad, v por esa condicidn suelen estar desatendidas, en tormo a
las redes de vialidad, la oferta de equipamientos e infracstructuras v la cobermura de
servicios basicos.

33 La descripcién densa cs el andlisis de los pormenores de cémo se on gina un fendmeno
social (Geertz 1973).

¥
=l

De los 20 lideres consultados, cuatro de eilos tenian un tiempo mayor de diex afios
gjerciendo esa potesiad, doce dirigentes barriales lo hicieron entre dos ¥ cuatro afios o
dos periodos consecutivos y cuatre de cllos soio cstuvieron un periodo en el cargo.
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legitimidad en su comunidad; representatividad con los miembros de todo el barrio; proxi-
midad de sus decisiones con las aspiraciones de los moradores; v, la tltima, tiempo de
duracién de su gestién. Sin embargo, hay que considerar que el tiempo de gestién del
lider y de su equipe depende de los estatutos de las organizaciones sociales, los cuales
en la mayoria de los casos no suelen permitir la reeleccion indefinida; y que en algunos
casos los dirigentes luego de conseguir el objetivo principal de la comunidad suelen perder
convocatona con €l tiermpo, pues la comunidad en alguna medida deja de movilizarse. Los
espacios de discusién promovidos por los lideres historicos suelen tener convocatoria v
una discusion guiada por acuerdos y consensos, en muchas de las ocasiones, propucstos

por la dirigencia barrial, generando un tipo de participacién consultivo y decisorio.

Por su parte, los lideres elegidos por un periodo corto, suelen caracterizarse porque
inicialmente tienen un voto mayoritario en la Asamblea barrial, pero si luego su accionar
no es respaldado con las obras prometidas, su legitimidad suele disminuir o desaparecer.
Los primeros meses de un dirigente barrial marcan si este tendrd el apoyo deseado. El
primer escello que debe superar es el momento de trazar la agenda de obras, si esta no es
respaldada por la Asamblea, las tensiones entre los moradores aumentan y suelen pedir Ia
dimisién de toda la dirigencia. Los espacios de participacion que promueven suelen ser
consultivos vy decisorios, pero los acuerdos tardan en ser establecidos, puesto que -como
se expuso anteriormente- no gozan inicialmente de la confianza de todos los socios y,
por ello, sus propuestas no suelen tener la acogida descada. De esta manera, se podria
sostener que, para los lideres que fueron elegidos por un periodo corto es mas dificil legar
a consenscs que los de larga data.

Entre las cuestiones en comtn que tienen los lideres de larga data y los de corto
plazo, se anota la de que ellos, en la etapa informal de la movilizacién cuando no estaba
conformada la asociacion, tuvieron una participacion activa en la conformacién de la mis-
ma o en ¢l pedido de obras a la municipalidad. Otra de las caracteristicas que comparten
es que a pesar de que el lider histdrico tiene un capital social acumulado, este, al igual que
un dirigente recién apoderado, debe necesariamente comprobar su valia con obras para la

comunidad.

En esa direccion, el tipo de territorio del barrio (1. urbano consolidado, 2. urbano
en proceso de consolidacion, 3. periferias urbanas y 4. rurales) no es un factor preponde-
rante para conocer la legitimidad v la capacidad de movilizacion que tiene un lider. Pero
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este, si condiciona su accionar, ya que existe un mayor namero de demandas sociales en
los territorios en consolidacion urbana y los ruralcs, muchas de las cuales no se realizan
por falta de recursos de la municipalidad, lo que termina presionando a la dirigencia y hace
mas dificil su tarea.

En el Grafico 10 sc exponen los afios en ejercicio que tienen los lideres barriales del
estudio y el nimero de periodos por los cuales han sido reelegidos. Estos datos exponen el
grado de contirmidad y el nivel de confianza que tiene la comunidad sobre sn dirigencia.
En cse sentido, ¢l 75% de los lideres de la muestra fucron elegidos por mas de un periode,
lo que refleja que los moradores de un barrio entienden que el trabajo de su dirigencia debe
ser prologando para que se obtengan los resultados. Ademas, la comunidad conoce quela
autogestion de fondos cs un proceso largo, al igual que la solicitud de obras a la munici-
palidad, por ello suelen confiar en su dirigencia por mas de un periodo, en la mayvoria de
casos. Cabe sefialar, que ol 30% de los lideres barriales de la muestra fueron elegides por
més de 4 periodos consecutivos.

Grifico 18. Clasificacion de los lideres a pastir de los afios en gjercicio del cargo
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Faente: Encuestas de percepeion realizadas a lideres barriales en el afio 2012, 2013 v 2014,
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Los lideres del 25% restante apenas duraron un periodo. Las causas de su no con-
tinuidad son dos: no alcanzaron a materializar las aspiraciones de la comunidad y los
espacios de participacion estuvieron tensionados desde un principio, porque a pesar de
que tuvieron el apoyo mayoritario, esto no significé que sus votantes estuvieran totalmente
convencidos de su proyecto, inicamente consideraban que era un tanto mejor que el de
su contendor, por ello le brindaron su apoyo. Es importante exponer que en algunos casos
la poca participacion de la comunidad el dia de las elecciones terminzba por ratificar a la
dirigencia oficialista o a quienes ellos apoyaran. La coyuntura anterior estaba marcada por
la desconfianza de la comunidad sobre la organizacion y la dirigencia y por la ansencia de
un grupo distinto de personas que puedan liderar a la comunidad.

En algunos barrios de la ciudad, los lideres superaron los 10 afios de gestién ininte-
rrumpida. No obstante, en los nuevos estatutos® de las organizaciones barriales de Quito,
como en los Comités Pro-mejoras®, la Directiva puede ser elegida por un periodo de dos
afios, pudiendo ser reelegidos por unc mas. De este modo, se podria sefialar que, por la
normativa interna, la dirigencia actual tiene una alta rotacidn, en contraste con la coyuntu-
ra de la década de los afios ochenta, noventa e inicios del Siglo XXI, cuando los lideres se
mantenian en el cargo por mas de 10 afios de forma consecutiva, porque en los estatutos
de sus organizaciones no se establecia un mimero méaximo de periodos de permanencia en
el cargo. El cambio de normativa de las organizaciones fue necesario, porque muchos di-
rigentes utilizaron la plataforma barrial para aliarse con partidos o movimientos politicos,
buscando concretar sus propios intereses, y no los de su barrio.

En cuanto a la forma de cdmo fue electa la dirigencia y si su gestion, se apegaba
a los estatutos y la normativa interna de la organizacion barrial. Se puede sefialar que, en
cada uno de los casos de estudio, la dirigencia fue elegida por votacién mayoritaria en
la Asamblea. En muchos casos, los moradores sefialaron que hube arbitrariedades en la
interpretacién de la normativa lo que produjo divergencias y conflictos internos. Una de
ellas fue la conformacion de comisiones especiales, que tienen la atribucion de actuar so-
bre algunos provectos de autogestion o cogestidn. Esta es elegida por una terna presentada

60 Los estatutos de las organizaciones nuevas y aquellas que las modificaron establecieron
que, un lider puede ejercer wn cargo méximo por dos pericdos. El propésito de esta
medida era tener una alternancia de poder y un mayor involucramiento de ofros
residentes en los cargos de poder de una organizacion barrial.

61 En fas administraciones Zonales se procura ayudar a la comunidad en la conformacion
de una organizacion social institucionalizada. El camino que suelen elegir incidido por
la municipalidad y las facilidades en su conformacién es el Comité Pro-Mejoras.
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por el Directorio, la que en muchas ocasiones incluia a individnos cereanos al Presidente,
creando controversias entre 1os socios de una cooperativa o los miembros de 1n conmits,
No obstante, los lideres denominados como histéricos son log que se apegaron de mejor
manera a las reglas de juego establecidas en la organizacién v, en alguna medida, se han
apartado de practicas dolosas. La dirigencia que fue elegida por un periodo corto, por la
inexperiencia del cargo, muchas veces cometié faltas en torno al cumplimiento de los
estatutos y la nommativa interna, pero esto no fue el factor determinante del porqué no
continuaron en nuevo periodo de gestidn.

El Grafico 11 expone la articulacion entre las acciones que habia desarrollado la
dirigencia con las aspiraciones de la comunidad. En todos los casos, las decisiones de los
lideres en un primer momento eran resultado de la premura de obtener algln financiamien-
to por parte de la municipalidad. La agenda de la dirigencia estuvo en alguna medida sujeta
a las aspiraciones concretas de cada territorio. Asi, en las zonas rurales ¥ en los espacios
periféricos ¥ en proceso de consolidacion, las demandas que se sefialaron fueron obras de
infraestructura bisica y vial. Mientras que los barrios consolidados, al tener cubiertas sus
necesidades de infraestructura basica v de redes viales, solicitaban obras de mejoramiento,
Esta coyuntura provocé que los lideres barriales se movieran en un rango pequeflo de
demandas y de acuerdo a sus propios intereses.

Grifice 11. Articulacion entre las acciones de la Dirigencia ¥y las aspiraciones de
la comunidad
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Fuente: Encuestas de percepcidn Realizadas a lideres barriales y moradores en ef afio 2012, 2013 y 2014,
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Asi, muchos dirigentes se beneficiaban directa o indirectamente de un sinnimero
de obras. Las obras que méas le aporian eran las de mejoramiento de espacios publicos,
como parques y jardines,” porque elevaban la plusvalia de su sector y su residencia.
En los barrios populares, los lideres tenian un rango de accién muy amplio por el niimero
de necesidades insatisfechas, pero la priorizacién de éstas fue uno de los puntos de diver-
gencia, pues, para muchos moradores, se ejecutaban primero lag obras que estaban cerca-
nas a los intereses de la cpula directiva. Cabe agregar que, este ejercicio fue determinante
para la continuidad de un lider; ya que, si no es inmediata y no responde a las demandas

cornunitarias, la directiva corre el riesgo de ser suspendida o de no ser elegida nuevamente.

Cuando no se cumplian los requerimientos de su comunidad, se utilizaban distin-
tos canales para su consecucion: se ejercia presion sobre el administrador zonal a través
de una movilizacion hacia la dependencia. Aqui, la dirigencia, junto a la comunidad, se
reunia en las afueras del edificio municipal y desde alli enviaban a sus representantes, para
que discutan junto al jefe de esta dependencia y Iuego este emitiera un criteric favorable
de acuerdo a la problematica que demandaban. Otro de los canales utilizados eran los
oficios dirigidos al Alcalde v a distintas instituciones mumnicipales. El menos utilizado
era la presion hacia funcionarios técnicos especificos de los cuales dependia el proceso
de fiscalizacidén o ejecucidn de la obra. Seglin los moradores y los lideres barriales, Ia
movilizacidén fue y sigue siendo el mecanismo més exitoso de presion, pero desgasta la
relacion con la municipalidad. Cabe sefialar que, cuando la dirigencia no tiene el acom-
pafiamiento del municipio, ellos generan una caja de ahorro para luego autogestionar sus
propias demandas. Como se mencioné anteriormente, en este capitulo, los socios de un
Comité Pro-mejoras pagan cuotas ordinarias y exiraordinarias y, a partir de este dinero,
generan una cuenta de ahorro comunitario, que a futuro sirve para materializar obras de
interés general o especifico, segln lo que se decida en la Asamblea Barrial. Por dltimo, es
importante sefialar que todos los Comités Pro- Mejoras cuentan con una caja de ahorro.

62 Un caso emblematico de este tipo de practicas ocurrié en Ponciano, donde un individuo
recolectd firmas para representar a su barrio, con el objetivo de mejorar el parque
cercano a su residencia. Con el agravante que esta obra no deberia ser priorizada, pues
existian otras necesidades de espacios publices en la comunidad y ¢l parque no se
encontraba en malas condiciones. Cabe sefialar que, su propiedad se localizaba al frente
del parque v esta obra mejoria la plusvalia de su vivienda, que estaba a la venta.
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El Grafico 12 muestra la relacién cntre las demandas priorizadas en los casos de
estudio y las problematicas del territorio donde residen los dirigentes ¥ los moradores. Los
resultados obtenidos, de manera general, reflejan que las obras solicitadas vor la comuni-
dad y la dirigencia barrial tienen sintonia con la problematica de su territorio (DMQ 2012,
20y 22).

Grifieo 12. Relacion entre las demandas priorizadas en fos casos de estudio v las

problematicas del territoric donde residen los dirj gentes ¥ los moradores
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Wuente: Encuesias de percepcion Realizadas a lideves barriales ¥ moradores en el afio 2012, 2013 y 2014.

En esa direccién, las demandas de los espacios urbanos consclidados suelen estar
vinculadas con la mejora de equipamientos existentes ¥ el desarrollo de nueva oferta de
servicios de salud (hospital, centro v subcentros), educacion (universidades, colegios y
escuelas), bienestar social (centros para adultos mayores), cultura (cines, teatros, museos y
salas de exposicién) y recreacion (parques metropolitanos y de escala local). Sin embargo,
las demandas de sus habitantes no estuvieron acordes con las obras que se desarrollaron
alli. No obstante, como se sefialé en el capitulo dos, la oferta de servicios, equipamientos
e infraestructuras se concenira casi en su totalidad en estos espacios de la ciudad, lo que
reflgja el cardcter dual que existe en la ciudad. En el caso de zonas rurales, 1as demandas
giraron por la ejecucién de obras de infraestructura basica, como luz, agua v alcantarillado
y redes viales. En los espacios periféricos urbanos hicieron los mismos requerimientos
que cn las zonas rurales y en los dos casos estuvieron articuladas con las demandas de los
residentes consultados. En los espacios urbanos por consolidarse, pidieron obras viales y
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de mejoramiento barrial, lo que estd cercano a las aspiraciones comunitarias v a la proble-
matica de su ferritorio.

A continuacion, a partir de las entrevistas realizadas, se describird la trayectoria de
los lideres barriales de los casos elegidos.

4,1 Historias compartidas de los lideres barriales

Desde la década de los afios 1980, en toda la ciudad de Quito, empezaron a germi-
nar organizaciones barriales, cuyo objetivo era el de modificar la relacion de fuerzas entre
el gobierno local v los barrios populares de la ciudad. Las experiencias de cada dirigencia
barrial fueron diferentes v el éxito estuvo condicionado por diversos factores como la con-
vocatoria y 1a agenda. No obstante, como se expuso en el capitulo dos, luego de conseguir
su objetivo, 1a dirigencia perdid esa fuerza movilizadora que tenia y la organizacién barrial
se transformo en un pequefio comité barrial y en ofros casos desaparecié completamente.
El transcurso de este fenomeno empezd en la década de los afios ochenta y terminé a
inicios del Siglo XXI.

A diferencia de la dindmica de los afios ochenta v noventa, las nuevas formas de
organizacién social que se empezaron a gestar desde inicios del Siglo XXI no tenian Ia pre-
tensién de generar un movimiento ciudadano de escala urbana, sino unicamente guerian
responder a2 las necesidades de su barrio. Estas se asociaron de otra forma (Cooperativas
Barriales y Comités Pro-Mejoras) que la de los grandes movimientos de la década de los
afios 1980 y 1990. Su estructura y funcionamiento no dependia del asistencialismo social
y la presién popular hacia las autoridades de tummo, sino de la capacidad de ahorro de sus
socios. De este modo, este tipo de organizaciones querian, en alguna medida, depender de
si mismos a partir de la autogestion. A mediados de la primera administracion del alcalde
Paco Moncayo (2000-2009), se generaron mecanismos de cogestion que potenciaron los
esfuerzos de los barrios para que canalicen sus aspiraciones. La directriz establecida por

la Municipalidad era simple: si tenfan un ahorro v el bartio estaba regularizado, podian
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demandar obras a la Administracién Zonal. Esta coyuntura favorecié a los barrios, pues

podian realizar més numero de obras y de mayor escala que por si solos. {Ver gréfico 13).

Grifice 13. Grade de dificultad en las etapas de desarrclle barrial
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Fuente: Encuestas de percepcion realizadas a lideres barrigles y moradores en ef afio 2012 2013 y 2014.

En ese contexto, algunos barrios en proceso de conformacidn convocaron reunio-
nes que tuvieron una asistencia masiva por parte de la comunidad, y allf se explicaron las
reglas de juego. Para muchos moradores, los requisitos del mumicipio eran excesivos, va
que el mento que requerian ahorrar, por minimo que fuera, era grande si se lo media con
su ingreso y las responsabilidades que tenfan que cumplir. Por esta razon, inicialmente mu-
chos moradores se opusieron al preceso, pero al visualizar que pequefios sectores estaban
concretando obras con la Alcaldia, decidieron arriesgarse y asi conformaron los Comités
Pro-mejoras y las Cooperativas Barriales (véase grafico 14). Las historias de los dirigentes
que lideraron este proceso se relatard a continuacién.
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Grafico 14. Adaptacion a las reglas de juego por parte de las organizaciones
sociales a las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP)
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Fuente: Encuestas de percepcion Realizadas a fideres barriales y moradores en ef afio 2012 2013 y 2014.

El barrio Colinas del Sur estd ubicado en las faldas del Pichincha del extremo sur
de la ciudad en la Administracion Quitumbe. El desarrollo del mismo se inicié a finales
de la década de los afios 1990 con la apertura de vias y la division de los lotes. Este barrié
en sus comienzos, como relata el lider del Barrio Colinas del Sur, en conversacion con la

autora:

[...] era solo un monte, peve nosotros vefamos ahi un suefio, que era el de poder
algun dia tener una casita para nuestra familia. [...] Al inicio no éramos miuchos
los socios, va que otras personas preferfon comprar terrenos en la Ecuatoriana
o Guamani, porque alld era mds planite v la diferencia de precio no era mucha
[...]. La primera vez gue se convocé una reunion fue casi todo el barrio, el
proposito de la reunion era hacer una minga, pare limpiar las quebradas. De ahi
se decidic que debiamos reunirnos una vez cada dos semanas. v a medianoe plazo
poder crear una organizacion del barrio que fuera legal, para desde allf poder
pedirle ol municipio que nos colabore con obritas. Lo gue pedintos en un prin-
cipio era que nos den luz agua y alecantarillado. Una vez que concretamos esa
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iared que 1omo unos cinco afics. demandamos vias, pero nas dijeren que tenia-

mos que cumplir algunes requisiios para poder participar en los FPresupuesios
Participativos™.

La experiencia de como desarrollaron Colinzs del Sur no se diferencia de la ocurri-
do en el barrio Pradesur. Aqui, Pedro Pablo Chiluisa (lider barrial de Pradesur), en didlogo

con la autora, en marzo del 2011, comenta cémo se CORStyo:

{ -] al principio no habia rada. vo ni siguiera crefa que aguf se podria construir
algo. Lo que me convencid fue que ésta era mi fnica posibilidad para poder
construir wn hogar para aii familic [ .. ]. Cuando comenzamos éramos peguiios
¥ #o nos conociaiios, lo gie hacia dificil que nos podamos reuniv La primera
rewnion creo que fue iniciativa de Don Armande Balseca, el conformé y fue el

T T

primer Presidente el Comité ¢n el 2005, De ahi iay cosas hun venido meforando

con el paso del tiempo. A principio necesitébamos fuz, agua ¥ dleantariilado,
perc despuds de cinco aiios presionando en las Administraciones Zonales logra-
mos conseguir las obrites. En el 2010 va tentamos unos ahorvos ¥ queriamos que
el municipio coopere con la constryccion de adoguinados, pero ros enferamos
gue se habian creads los Presupuestos Porticipativos y para poder participar
habia gue cumplir algunos requisitos que nosorros en la mayeria va los cumpli-
mos. Pero para ofros barrios era como comenzar desde cero.®

El tercer relato guarda relacion con los anteriores a pesar de que [a organizacion
del Barrio 18 de octubre Etapa II fue establecida juridicamente en 1993. En ese contexlto,
Paul Diaz (Dirigente del Barrio}, comenta:

[ -] en la década de los afios noventa todo era mey diferente que en la acruali-
dad. Bl municipio no te ayudaba, fenius siempie grie Ir con lg comunidad a las
oficinas del Alcalde, para ver si alguien se molestuba en decirte si van a haber
obras para el Sur. La organizacion en sus comienzos, queria ofrecer lotes para la
genle come nosofres. de escasos recursos. Al principio no habia muchos socios
ya que las condiciones econdmicas impedian que la gente pueda comyprar un
terrenito, peor hacer ung case. Fn 1993 va el barrio fenia uncs aftes, ¥ lo que
solicitames fuego de reguiarizarlo fue que ayuden con la luz. el agua y alcanta-
riltado esto tardd décadas v ain hay casas que no tienen conexion de agua. Las
cosas han mejorado de a poco sobre todo en el pericdo del General Moncava, el

63 Pedro Guapi (lider del Barrio Colinas del Sur), en conversacion con la autora, marzo
de 2011.

64 Pedro Pablo Chiluisa (lider barrial de Pradesur} en conversacién con la autore, marzo
e 2011.

139



Claros y oscuros de la democracia participativa
El caso de las Asambleas de Presupuesto Participativo del Distrito Metvopolitano de Quito 2010-2013

st le dio obras v un orgullo que el Sur no tenia. Luego en el 2010, Barrera creo
esto de los Presupuestos Participativos que af principio parecia algo muy bierno,
pero las irabas fueron muchas. ©

En los tres testimonios hay una vision favorable sobre los mecanismos de coges-
tidn que se impiementaron a inicios del Siglo XXI. Asimismo, todos cllos enunciaron las
etapas en las que consolidaron sus barrios y las dificultades que tuvieron en un inicio.
Ademds, cada uno sefialé la dificultad que tienen las organizaciones sociales, cuando los
procesos institucionales del municipio cambian, ya que no pueden adaptarse ficilmente a
las nuevas reglas de juego. En relacion a esto vltimo, en las mas de 100 encuestas aplica-
das, tanto a moradores como a dirigentes, se pondera que existe una dificultad media de
adaptacién 2 la normativa y a la estructura de las Asambleas de Presupuesto Participativo.
Otra de las similitudes entre los resultados de las encuestas y las entrevistas, es que las dos
arrojaron como resultado que la etapa de desarrollo barrial mas compleja es la de dotar Ja
infraestructura basica. Cabe mencionar que, cuando se les solicitd a los encuestados que
sefialaran el periodo donde la Municipalidad desarrollé mecanismos participativos nume-
rosos y que estos buscaban ser polifonicos ¥ concretar las demandas cindadanas, mas del
80% sefiald que, en la primera década del Sigle XX1, fue el espacio donde se concretaron
por parte de la Alcaldia las iniciativas mas eficaces y eficientes en tormno a la participacion
v la cogestion de obras.

oh
Ly

Paul Diaz (lider barrial del barrio 18 de octubre Etapa IT) en conversacién con la autora,
marzo de 2011.
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Grifico 15. Administracién municipal con mayor percepcion en la promocién de

mecanismos de participacidn y cogestion®®
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Fuente: Encuestus de percepcion reafizadas a lideres barriales y moradores en ef afio 2012, 2013 y 2014.

En cuanto a la espontaneidad con que surgen Ias organizaciones saciales, las entre-
vistas sefialaron que estas se producen a traves de un proceso en que la comunidad, por sus
€scasos recursos, tienden a involucrarse voluntariamente en los mecanismos de cogestion
v de presupuestacién participativa. En las encuestas, tanto lideres como moradores, sefla-
laron que las organizaciones sociales surgen de manera espontinea como consecuencia
de las necesidades de la comunidad. En tomno a las reglas de juego, todos los dirigentes
entrevistados sefialaron que su gestion respetd los cstatutos y la normativa interna de la
organizacion. Sin embargo, més de un 20% de los moradores encuestados sciiale que los

o6 Inicialmente las preguntas que se efectraron buscaban relacicnar a las instituciones
participativas desarrcifadas por las alcaldias cor la promocion de los mecanismos de
participacién y cogestion. Sin embargo, los dirigentes no tenian una claridad frenie a la
propuesta institucional de cadz una de las administraciones municipales. Pero cuando
se las relacionaba con el actor politico (alcalde) podian identificar v relacionar con los
mmecanismos que habian Jiderado, por cllo el Gréfico 15 se configurd de esa manera.
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lideres no respetaron las reglas de juego ni el procedimiento interno de cada organizacidn
barrial.

Asi, de acuerdo con las entrevistas realizadas y a lo recogido en las encuestas a
diferentes lideres barriales y moradores, sc plantean cuatre premisas: 1) La organizacién
social es el producto de la necesidad social y surge de manera espontinea empujada ini-
cialmente por un grupo de moradores del barrio. 2) El paso de una organizacion barrial
informal a otra formal en cuanto a su constitucion, su funcionamiento y estructura interna
es una respuesta de poder materializar con celeridad lag aspiraciones de la comunidad y
poder cumplir los requerimientos juridicos del municipio y del Gobierno Central. 3) La
relacion entre las acciones que demandan y la problematica de su territorio, las cuales
mutan una vez que se han concretado. Por ejemplo, un barrio que inicialmente demandaba
y necesitaba obras de infraestructura basica (luz, agua v alcantarillado), luego de concre-
tarlas, solicitaba otras como vias 0 mejoramiento de espacios publices que se acercaban a
sus nuevas aspiraciones. La ltima sefiala que los mecanismos de participacidn generaban
expectativa en la ciudadania y al mismo tiempo creaban dudas por las trabas burocraticas

iniciales y Ia poca socializacidn que habia existido alrededor de este proceso.

Grafeo 16. AZ Quitumbe, territorio donde se localizan los Barrios Colinas del

Sur v Pradesur

Fuente: Archivo personal,
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Frente a esta problematica, la primera accion que debia tomar el Lider o la dirigencia barrial
era constituir una organizacién y canalizar los esfuerzes de Ja comunidad para conseguir
los objetivos conjuntos que se habian trazado. Los lideres dencminados como histéricos,
cn la mayorfa de los casos, son aquellos que construyeron su trayectoria nrevia a la forma-
lizacidn de ia organizacion social. Ellos, en un princigio, carecian de recursos para poder
gestionar obras, asf que se ingeniaban con una scrie de actividades que podrian convocar a
los residentes del barrio y crear un espiritu corunitario entre los habitentes.

En relacién con lo anterior, Paul Diaz, un lider de larga data de! Barrio 18 de

Octubre Etapa 11, sciiala que:

por ello las primeras reuniones vcurrian en fa calle o en la casa de alaiin ve-
cino que quisiera colaborar. Convocar al barvie era tode un desafio yo que iu
gente era desconfiada y con razdn, las promesas de campafia eran muchas y
nuitea se concretaban. La gente pensaba que nosotros buscébainos prowmocionar
algim parido politico o ser parte de la oposicion del gobierno de turno. Por
ello, reniamos que mostrarles que nuestro interés era el misme de ellos v lo que
queriamos era un cambio ea la imagen del barrio. La primera reunicn gue se
convocd fue para hacer una minga, la gue fuvo un gran éxito pues todos safieron
Jue una fiesta. Al finalizar la minga les propusimos reunirnes pare PEnsar enie
todos que podic necesitar muesiro barrio. En la segunda reunion, tuvimos gran
asistencia allf todos participaren y tomamos la decisién de preguntar ai muni-
ciplo qué requeriamos para pediv obras. 4si, en 1993 fuimos al municipio, pero
antes quisiera decirie gue el Sur no era como es ahora, no habla carreteras,

el comercio informal abundabe, habia mucha pobreza y la gente del barria no
tenia esperanza que algo podia cambiar. Bueno, enfonces fuimos ¢ la Alealdia,
nadie nos recibi estuvimos cerca de 5 horas v recién ahf salis wn fimcionario
a dzcirnos que el Alcalde tiene programada una visita af Sur v de ahi va ir a
nuestio bavrio, como usted sabe esto mmea scurric. Pero a inicios del afio 2006
las cosas cambiaren, con el General Moncevo él le dio una mirada al Sur ¥y se
preocupé de que iengamos obritas. Pero anies de todo esio en 7993 decidimos
coaformar la Cooperative de Vivienda, en esa época los requisitos eran otros ¥
era mds facil formalizarse que en iu actualidad. Ahi me nombraron presidente,
este barrio. [...]. Son més de 20 afivs de que me nombraron presidente ¥ §igo en
pie de lucha por los intereses de nuestra comunidad,”

¥ usted puede preguniarles a los moradores como soy vo v cémo he hchads por

67 Paul Diaz (lider barriai del barrio 18 de octubre Etapa IT) en conversacién con la autors,
marzo de 2011,
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Otros lideres sefialaron que la tarca més dificil es la conformacion institucionali-
zada de la organizacién barrial, porque para ello hay que convocar a tedos los moradores
v luego sesionar, después nombrar una directiva y Iuego realizar los estatutos y regla-
mentos, para que finalmente sean presentados y avalados por el MIES v MIDUVL. Cabe
agregar que, en la actualidad, es mas sencillo crear una nueva organizacién que avalar
una existente, este fendmeno sucede porque las asociaciones barriales antiguas tiencn una
estructura interna que es incompatible con los requisitos del MIES y MIDUVI. Ademads,
no poseen una caja de ahorro, lo que no les permite autogestionar obras, v su estructura
interna es Tigida y un tanto autoritaria, lo que hace que las decisiones sean verticales y
poco participativas.

A contimuacién, se describira como eligen la directiva barrial, cdmo era la par-
ticipacién de sus miembros en las distintas asambleas y cémo se preparaban para las
Asambleas de Presupuesto Participativo.

4.2 La eleccidn popular en las asambleas barriales

Como se sefiald anteriormente, las Asambleas Barriales son la maxima instancia
de los Comités Pro-mejoras barriales. Estas organizaciones estan constituidas por “todos
Ios miembros que estdn legalmente registrados en el Ministerio de Desarrollo Urbano
v Vivienda y que estén al dia en las cuotas ordinarias y extraordinarias” {MIDUVI —
Resolucidn No. 0045-15, 2015: 6). Entre las principales atribuciones de la Asamblea estd
la de aprobar y reformar el Estatuto de constitucidn v el reglamento interno, elegir por
votacién nominal v directa los miembros del Consejo Directivo, acordar y aprobar el plan
de trabajo anual y las cuotas de los socios, v fiscalizar los recursos financieros y econdmi-
cos pertenecientes a los socios®. Todas estas tareas son preponderantes para el desarrollo
del barrio y la legitimidad de sus lideres. Pero para la comunidad, la actividad maés rele-

vante es la eleccién de la dirigencia barrial, ya que en los hombros de los sujetos elegidos

68 En ias encuestas tanto lideres como moradores nos sefalaron que la tarea mas
complicada de realizar por parte de orpanizaciones barriales es la de fiscalizar los
recursos financieros ¥ econdmicos pertenecientes a los socios, ya que en esta tarea estd
en juego el patrimonio de cada uno de los socios.
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descansan los deseos de todo un colectivo social. Por eilo, en la primera Asamblea barmal,

se realiza la eleccion de los miembros de Ja Directiva.

En ese conlexto, los candidatos sen prepuestos por los secios de manera oral en
la Asamblea. Fl primer cargo en ser elegido es el del secretario, porque eit los estatutos &l
debe “reaiizar el acta de la reunién, ticne que mantener actuzlizado el pago vy el registro
de ios socios, y debe conferir certificaciones y dar fe de los actos del Comité”® Luego de
ser seleccionado, €l lleva ¢l orden de 1a Asamblea hasta la designacion del presidente; la
premura en su designacion es porque €l certifica el acto y se cerciora de gue todos [0s so-
cios puedan participar de acuerdo a los Estalutos y reglamentos. E! scgundo, es el tesorero
porque mantiene actualizado la contabilidad y el registro de bienes mucbles e inmuebles.
5l tercero, cs el presidente y, por la importancia del cargo, la reunién sucle alargarse en
esie punto. Después de ser elegido, sc designa al vicepresidente y, si ¢s necesario, a los vo-
cales. En todos Jos casos investigados se nresentan dos coyunturas en forne a la eleccion:
1} Suelen haber maximo dos agrupaciones que intentan captar todos los C&Igos; ¥, 2) no
existen agrupaciones definidas, sino se van proponiendo sobre la marcha candidatos que

ocupardn los puestos de poder de la dirigencia barrial.

Ademids, Paul Diaz comentd como se conformé la Directiva de la Cooperativa de
Vivienda del Barric 18 de octubre Ftapa IT en 1993, fue todo:

-] unevento, ya que todo el barrio fue & participar, pero inicialmente, no se sd-
bia quién iba a ser el presidente, ya que habia muches compaiieros capaces. La
convocatoria fue alas 10:00 am. A las 10:30 empezo fa sesién vo pedi o palabre
¥y sehalé que lo que debiomos hacer inicialmente de acuerds @ lo aconsejado
por los funcionarios del municipio. era nombrar al Secretario v ast Dprocedimos.
Previo o esto muchoy compafieros y compaieras pidieron Ia palabra, pora que
los consideren como candidates y para hablar de o realidad del barrio, ¥ las
responsabilidades que tendydn las personas que serdn elegidas. Alrededor del
mediodia empezamos a discutir sobre guien pudiera ser el presidente, ahi SUIGIo
mi nombre y del compafiere gue terming como vicepresidente, La vetacion en la
que futi elegido tuve un gran respaldo de mds 30 socios sobre 35 posibles. Después
de ser elegido lo que prometi es gue el proximo fin de semana discutiviamos er
terno al plan gue realizariemos v a la redaccisn de los esiatvios v ef reglumento
de la Cooperativay asi fue. En la siguientes reuniones hicimos un ejercicio para
conocer cudles eran las demandas prioritarias del barrio, ahi cada companero

69 MIDUVT -Resolucién No, 0045-15, 2013, 10,
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tuve el uso de la palabra votamos v después elaboramos un plan contingente
para saber cudnto costaba y si ibamos a tener el apoyo Municipal.™

En los Comités Pro-Mejoras de los barrios Pradesur y Colinas del Sur, el formato
de eleccion de representantes fue similar al de la Cooperativa de Vivienda 18 de Octubre.
No obstante, las acciones que efectuaron lnego de ser elegidos, variaron un poco, ya que,
a diferencia de la Cooperativa, los representantes de las otras organizaciones realizaron
encuentros focalizados con cada grupo del barrio para conocer sus problemdticas v llegar
a acuerdos especificos. Luego de ellas convocaban a la Asamblea Barrial para elegir con
todos los moradores la agenda de obras, la que ya tenfa acuerdos previos concretados en
las reuniones. En las elecciones de los tres casos se apegaron a las reglas de juego que
estaban establecidas en sus estaturos.

En los tres casos la dirigencia barrial contaba con un respaldo popular importante
¥ al iniciar su gestién, puse en juego todo su capital social que es el respaldo de la red
asociativa que representan (Putnam 1993). Para conservarlo, debian legitimarse constante-
mente con la comunidad, a partir de acuerdos con la Municipalidad que, a su vez, generen
obras especificas que respondan a las aspiracienes de los moradores. Ademas, debian estar
abiertes a escuchar criticas constantes a su gestion y debian también ser eficaces en la
recoleccion de las cuotas mensuales v las extraordinarias, ya que este es el imico capital
econdmico para negociar con el municipio a través de los Mecanismos de Cogestidn o
los Presupuestos Participativos. En algunos casos, los lideres barriales, a pesar de que
cumplieron su mandato apegados a las reglas juego y en alguna medida cumplieron las

aspiraciones de fa comunidad, no fueron apoyados por la comunidad.

Para finalizar, se podria considerar que la eleccién de la directiva barrial es uno
de los espacios de participacién mas importante, pues el presidente y su equipo tienen un
campo de accién bastante amplio. Cuando la eleccidn del mismoe es por un margen corto,
este inicialmente tiene problemas de representatividad, lo que se reficja en las tensiones
y los pocos acuerdos con la comunidad. Esta problemitica se puede rever muchas veces
con acciones que respondan a las aspiraciones sociales, pero, en algunos casos, la escala
de conflicto puede aumentar, generando, la destitucién de la dirigencia y el retraso en la

consecucion de obras. Por esta razon, las directivas estin obligadas en el corto plazo a

70 Paul Diaz (lider barrial del bario 18 de octubre Etapa IT) en conversacidn con el autor,
marzo de 2011.
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mestrar cambios visibles o una agenda de accion clara, ya que, de no ser asf, pueden per-
der apoyo y hasta podrian ser obligados a dirimir su carge. A conlinuacion, se describird
como funcionan ias Asambleas barriales a partir del analisis metodoiégico propucste por
Schneider y Welp (2011), v luego se expondrin las relaciones de poder gue se generan

enire ia dircctiva ¥ sus micmbros.

4.3 Lz participaci¢n ciudadana en Ias asambleas barriales

Las Asambieas Barriales funcionan “como un ecesistema en el cual coexisien en
red todos los participantes (dirigentes y moradores)” (Guerra 2004, 295). Sus reglas de
jucgo estan planteadas para equilibrar y marcar la ruta en las relaciones do poder internas
(dirigente-morador) y externas {barrio-municipio}. Es importante sefialar que para evaluar
el funcionamiento de las Asambleas, primero sc debe identificar a los sujetos que estdn
habilitados, definir quién hace la convocatoria, el tipo de participacién que se genora, la

frecuencia de estas reuniones y cl objeto de las mismas (Schneider y Welp 2011, 23).

Los sujetos habilitados para participar en las Asambleas son los socios registrados
legalmente cn el MIDUVI y el MIES y aquellos que hayan pagado puntualmente las cuo-
tas ordinarias y extraordinarias de conformidad con los estatutos y la normativa fnterna.
Ademas, no deben tener ningiin tipo de sancién que les prohiba participar. La convocatoria
de la reunidn la realiza el presidente, mediante comunicacion escrita con ocho dias de
anticipacion y, en el caso de ser exirzordinaria, con 48 horas previas. Ademas, de la maxi-
ma awtoridad, “la mitad mas uno del Consejo Directivo la puede convocar por ausencia
0 negativa del presidente, v lambién podran hacerlo cinco socios habilitados, debicndo
obligatoriamente indicar la peticién u orden de! dia” (MIDUVI-RES No. 0045-15, 14-1 5).
Cabe scfialar que, los estatutos y la estructura de las Comités Pro-Mejoras son uniformes.

Respecio de las bases de la participacion, las Asambleas Barriales son de tipo aso-
ciatlva, porque “estas se canalizan a través de grupes organizados de ciudadanos” {Brugué
y Puig 2011, 32). El tipo de participacion que se registra en estos espacios es deliberativa
y decisoria, porque las determinaciones del méaximo organismo se consiruyen a partir del
debate entre los socios y las resoluciones que se acuerden como vincuiantes para todos

los miembros. Las resoluciones de las Asambleas se construyen a partir una votacion,
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donde todas las propuestas hechas por la directiva y los socios son presentadas v las que
registren una mayoria simple son incluidas en el acta, para luego ser implementadas por
los mecanismos de autogestion barrial o son presentadas en Ia pricrizacién de obras de las
Asambleas de Presupuesto Participativo.

Las reuniones functonaban de la siguiente manera: inicialmente se lee el acta y
los compromisos de la reunidn anterior, después se toma lista de los presentes vy, en ese
instante, se sefiala qui€nes estan habilitados a participar, porque no adendan v no han sido
sancionados. Después cl presidente introduce Ias actividades que seran tratadas, y escucha
mociones para saber si se cambia el orden de alguna de ellas. Luego se presenta cada
una de las actividades y se rcaliza una votacién con todos los miembros habilitados, v se

inscribe en el acta con los compromisos que hayan sido priorizados.

Los debates que se registran suelen estar conducidos por el secretario, ¢1 concede
la palabra a quicnes desean intervenir. Los temas mas dificiles de tratar son aquellos que
se refleren al pago de cuotas extraordinarias. Otro punto conflictivo es la rendicidn de los
estados financieros, ya que Iuego de ser preseniados, la Asamblea debe decidir mediante
votacién si son aprobados. S1 existe algin tipe de desconfianza con el informe, este punto
vuelve a ser tratado en las siguientes reuniones hasta ser aprobado o derogado. La frecuen-
cia con que ocurren las reuniones es al menos una vez cada 30 dias, pero esto puede variar
si los miembros necesitan tratar asuntos prioritarios para la comunidad. No obstante, en

muchos barrios, se sesiona cada dos semanas v, en algunos, cada semana.

Las necesidades sociales que son expuestas por los miembros, generalmente, es-
tan articuladas con las problematicas especificas de su barrio. Por ello, inicialmente las
demandas de los miembros de la comunidad giran en torno a las obras de infraestructura
basica {luz, agua, alcantarillo y redes viales}, pero en muchas ocasiones la comunidad
demanda otro tipo de acciones vinculadas a los servicios complementarios y especializa-
dos. No obstante, por el limitado ambito de accidn de los Presupuestos Participativos, los
miembros suelen discutir sobre si se priorizardn obras relacionadas a la infracstructura vial
o las de mejoramiento de espacios publicos {parques, canchas y juegos infantiles). Cabe
seftalar que, las demandas que se registran en estos espacios estin vinculadas a servicios
de vivienda, salud (hospitales, centro y sub-centros de salud), educacién (colegios v escue-

las) v transporte (terminales terrestres).
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En cuanto a las relaciones internas de poder que se registran en las Asambleas
Barriales, estas se estructuran a partir de los intereses en juego de la comunidad y de la di-
rectiva. Cuando se priorizan las inversiones para la autogestion de obras, ios mecanismos
participativos y de cogestion, suele surgir alguna tensién, porque en este instante la comu-
nidad tiene que decidir sobre el monto y la localizacién de las inversiones priorizadas. En
ocasiones, la directiva no toma cn cuenta la realidad econdmica de sus 80Ci08, Sino que
prioriza la ejecucion de las obras y establece un cronograma de pagos ri gido. Otro asunto
que ocasiona tensiones es la eleccion del lugar dénde se hardn las obras, pues a veces se
favorece a sitios con alguna proximidad fisica a un grupo reducido de socios. Por lo tanto,
si esta decision no es consensuada en la Asamblea, csto puede producir fisuras entre la

directiva v la comunidad.

Otra de las tensiones que se generan en algunas crganizaciones barriales es cuando
las redes participativas funcionan de manera vertical (Blanco v Goma 2002). Alli, las
decisiones de la directiva ne suelen pasar por la Asamblea, ya que los lideres se toman la
atribucién de establecer la agenda barrial y el monto que deben cancelar los socios de las
cuotas ordinariag y extraordinarias. Esta forma de actuar infringe, en casi todos los casos,
la estructura legal establecida en los cstatutos y la normativa interna de la organizacion.
Ademis, como se¢ menciond anteriormente, los procesos cleccionarios también suelen
dividir a los barrios, ya que no todos los ldercs gozan de un amplio respaldo por parte de
la comunidad. Bsta dindmica ocasiona fricciones, hasta que la dirigencia demuestre que
su labor es proxima con los intereses de Ja comunidad. Sin embargo, es importantc sefialar
que, en casl todos los barrios, la dirigencia es elegida con una mayoria abscluta v goza dc
una amplia legitimidad al comenzar su gestidn.

Por 1ltimo, se podria considerar que las Asamblcas Barriales son, en alguna medi-
da, redes participativas que reconocen la pluralidad y se mucven en su mayoria en marcos
organizativos comunes (Blanco y Goma 2002, 26). Pero muchas veces, la heterogencidad
de los actores y las demandas suele ocasionar conflictos entre la directiva y los socios, lo

que termina por debilitar a las mismas organizaciones sociales.
A continuacién, se describird cémo se preparan las organizaciones barriales para

poder participar en los mecanismos participativos propuestos por la Municipalidad. Este
analisis sera profundizado en el capitule 5.
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4.4 HAgenda barrial y los mecanismos participativos

Las orgamizaciones barriales se preparaban de dos maneras: 1) realizando los
esfuerzos necesarios para poder cumplir los requerimientos de la Municipalidad v las
instituciones del gobierno central para poder participar, y 2) planificando una agenda que
seflale las obras que se priorizaran ¢n los mecanismos participativos propuestos por la
Municipalidad. De este modo, primero se expondran criticamente los requerimientos, para
luego analizar la agenda de accidn de cada barrio.

Los Mecanismos Participativos de la Municipalidad (Cogestidn y las APP) desde
el 2011 contemplan dos tematicas: infraestructura vial y obras en espacio pliblico. Cada
unz en cllas contempla requerimientos especificos que deben cumplir las organizaciones
barriales que hayan priorizado este tipo de accicnes. Los requerimientos para el proceso
de infraestructura vial son los siguientes:

1) Ser un barrio regularizado. presentar copia de la ordenanza o documento mu-
nicipal que lo legalice; 2) Contar con Personeria Jurfdica emitida por el MIES-
MIDUVI o justificativo que acredite el inicio del proceso en ef MIES-MIDUVY
vo Acta de Asamblea general; 3} Contar con red y acomeridas de alcantarillade
v agua potable; 4) Contar con el 30% de predios habitados; 5} Plano de ubica-
cion de la calle a intervenir en fisico y digital; 6) EI costo por metvo cuadrado de
adoguinado 1 escalinata y metro fineal de bordillo, serdan definidos en base a los
precios referenciales que maneja la EPMMOF, de los cuales el porcentaje que
e corresponde a la comunidad serd socializado v commmicado oportunamente;
7} Acte de tas Asamblea Barrial donde se acordd priovizar la obra; 8} Adiuniar
el acta con las firmas de los pariicipanies en las Asambleas con sus niimeros y
correos electréonicos {en caso de tener); v 9) La calle debe tener wazado vial
aprobado y actualizade (MOMQO 2015, 1).

Para analizar el primer requerimiento se tomara en cuenta dos factores: la expan-
sion y el crecimiento informal de Ia ciudad, ya que en los lugares periféricos donde se esta
expandiendo la urbe y en aquellos espacios que fueron declarados como inhabitables, se
suelen establecer dos tipos de dindmicas en torno a la ocupacion del suelo urbano. En ese
contexto, como se menciond en el capitulo 2, muchas agrupaciones sociales, por falta de
recursos economicos, por los elevados precios del suelo y la escasa ayuda del Gobierno
central o gobiemo local para promover el acceso de tierras, ocupan espacios privados
¥, en oiros casos, son los traficantes de tierra los que promueven la toma de terrenocs

gue luego los venden como si fueran propiedad de ellos. Frente a esta problemadtica, las
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administraciones municipales de Paco Moncayo (2000-2009} y Augustc Barrera (2009-
2014) generaron toda una politica de regularizacion de barrios que, para muchos sectores
sociales, sigue siendo insuficiente, va que no contempla las dificultades antes sefialadas
y prioriza aquellas zonas que no tienen conflicto ambiental y social. Este criterio para las
agrupaciones sociales asentadas informalmente cs bastante restrictivo, puesto que agranda
la brecha entre los sectores formales ¢ informales de la urbe, porque impiden que efectiien
obras en los espacios donde residen estos iltimos.

Es importantc acotar que si s¢ asignaran fondos a los barrios informales se podrian
generar los siguientcs problemas: 1) litigios y las secuelas legales con el duefio del terreno
donde estin asentados los traficantes v los tomadores de tierra’; 2) dificultad de imple-
mentar y efectuar el control sobre las obras que se podrian ejecutar, ya que previo a reali-
zarlas s¢ deberia minimamente desarrollar un levantamiento téenico del barrio {clasificar
y constatar si las vias principales ¥ secundarias cuentan con un trazado vial adecuado a los
paramectros técnicos y legales, verificar los tamaifios y la ubicacién de los lotes v establecer
la escala y el lugar dondc se asentarian los espacios piblicos); 3) que, cn alguna medida, se
estaria promocionando la toma dc tierras, ya que el Municipio, al generar obras para estos
sectores sociales, estarfa legitimando su accionar; y 4) la inexistencia dc las regulaciones
legales y técnicas y los mecanismos municipales contingentes para poder elaborar este tipo
de emprendimientos. De esta manera, se consideraria que de acuerde a Ias cuatro condi-
cionantes antes seflaladas, el primer requerimiento podria ser apropiado para los sectores
informales, si s¢ cstablecen las regulaciones adecuadas; se define correctamente el tipo de
obras o programas que se pueden ejecutar; ¥, si se producen acuerdos entre el propietario

del terreno, la Municipalidad v Jos invasores o tomadores de Herra.

A manera de cierre, se sefialaria que los scctores informales (no reconocidos
legalmente por el gobiemo local) no pueden acceder a la agenda de obras que ofrece
la Municipalidad. Por estas restricciones, muchas de las organizaciones barriales suelen
Tealizar sus demandas al Gobierno central con resultados desalentadores en la mayoria de

Tt La diferencia cntre los traficantes v los tomadores de tierra es que los primeros

venden los predios como si fucran de ellos, micntras los segundos 1o que aspiran es el
reconocimiento de estos predios para poder desarrollar ahi sus viviendas.
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los casos. En relacidn con lo anterior, desde el 2011, el Gobierno ecuatoriano ha reiterado

que habra cero tolerancia con los asentamientos informales e invasiones™.

El segundo requerimiento sefiala que las organizaciones sociales deben contar con
la personeria juridica emitida por el MIES y MIDUVI. Esta dinimica estd contemplada
en la Ley Orgdnica de Participacion Ciudadana y Control Social, en la Constitucion y
en distintos decretos presidenciales. Asimismo, para poder registrar a la organizacion,
deben hacerlo primero cada uno de los socios, lo que lleva tiempo y retrasa el pedido de
obras al municipio. Ademas, como sefiala Goldfrank (2006) este tipo de injerencia en las
cuestiones locales por parte del Gobierno central perjudica al mecanismo participativo,
pues uno de los propdsitos del mismo es su caracter descentralizado. Por dltimo, se podria
considerar que el municipio esta en la capacidad de hacer el registro v el control de las
organizaciones barriales, y que otra instancia coordinada podria dar a conocer al Gobierno

central el desarrollo de las mismas.

El tercer requerimiento manifiesta que los barrios deberian contar con la red y
acometidas de alcantarillado y agua potable. Aunque técnicamente el criterio tiene toda
validez, deberia contemplarse este tipo de obras en las teméticas a tratar por la Asambleas
de Presupuestos Participativos, ya que como se sefialé anteriormente es la actividad con
mayor grado de dificultad para el desarrollo de un bairio, por el costo v la coordinacion

con distintas dependencias Municipales para los permisos v la fiscalizacidn.

El cuarto es contar con el 50% de predios habitados, esta directriz es un tanto
polémica porque muchos de los barrios periféricos, que son los que necesitan la mayor
cantidad de obras, suelen tener menos del 50%, lo que, en alguna medida, serfa contradic-

torio con los propositos del mecanismo, porque no seria inclusivo socialmente, ya que solo

72 El caso de la invasion en el Monte Sinai que se localiza en la ciudad de Guayaquil,
muestra gue esta politica no es del todo clara, ya que el gobierno implementd proyectos
habitacionales v diferentes equipamientos de saled ¥ educacién dirigidos a este grupo
de individuos, rompiendo asi su politica de cero tolerancia a “las invasiones™. Esta
forma de actuar fue porque exdstia una pugna politica con el alcalde de Guayaquil Jaime
Nebot sobre como actuar en esta zona. Ademas, la coyuntura eleccionaria ayudé para
que se implementen obras por el elevado niimero de personas que habitan alli. En Quito,
muchas organizaciones soclales, observando lo ocurrido en Guavaquil, demandaron
obras, pero el Gobierno no desarrolld ningi programa que los favorezea.
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priorizaria a barrios consolidados y en proceso de consolidacién. Lo que dejaria atuera a

varios asentemicntos rurales y scctores periféricos.

El quinto es una formalidad, ya que cs el mapa de la calle que fue priorizada. El
sexto, es un criterio técnico totalmente valido, pucs el municipio, para poder establecer el
presupuesto, primero debe tener la potestad de establecer los costos, para que cllos no sean
inflados o disminuidos. El séptimo v el octavo dependen totalmente de los moradores yla
dirigencia, y estd inscrito en el acta donde se acordé priorizar la obra adjuntando las firmas
de los participantes y los nimeros telefénicos de los mismos, para la constatacién del
casq. Estos criterios son validos, pues formalizan el procedimiento de la Asamblea barrial.
El altimo requerimiento es tencr el trazado vial aprobado, esto es sumamente pertinente,
pucs la via priorizada debe tener cl tamafio de acuerdo a la funcién técnica que se le quiera
establecer.

Los requerimisntos para las obras en espacio ptiblico son similares a los de in-
fraestructura vial, salvo en el punto seis v siete. Por ello, a continuacién, sc presentarin
los criterios para este tipo de obras y, lucgo, solo se analizaran los dos ultimos, ya que los
anteriores fueron tratades en el apartado anterior. Los criterios para este tipo de obras son

los siguientes:

1) Ser un harrio regularizado. preseniar copia de la ordenanza o documento
Municipal que o abalice; 2} Contar con Persomeria Juridica emitida por el
MIES-MIDUVI ¢ justificativo que acredite el inicic del proceso en el MIES-
MIDUVI y/o Acta de Asamblea general; 3} Planc de ubicacion de la calle a
intervenir en fisico y digital; 4) Acta de las Asambieq Barvial donde se acords
priorizar la obra; 3) Adjuntar el acta con las firmas de los participantes en las
Asambleas con sus mimeros y correos electrénicos fen case de tener); v 6} Ficha
catastral (debe ser entregada al municipio); v 7) Espocio adeceniado previo a la
intervencidn de la AZQ (MDMQ 2015, 7).

El criterio seis sirve para constatar la ubicacion del espacio donde se estableceran
las obras de mejoramiento o el disefio ¢ implementacién nueva. El Gltimo hace referencia
a que, la limpieza manual del terreno esta a cargo de la comunidad, lo quc es problematico
¥ un tanto arbitrario, ya que el municipio tiene cuadrillas que podrian servir para ayudar
a la comunidad en cstos procesos y, ademads, hay que recalcar que, a pesar de que este
proceso lo lidere o lo realice la comunidad a través de unas mingas, estas obras tienen un

costo especifico que absorbe la organizacion barrial, Cabe agregar que, para los dos casos,
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si se requiere reubicar postes de tendido eléetrico, el costo de dicha accion también estaria

a cargo de la comunidad.

Finalmente, se podria considerar que los requerimientos son extensos y pueden
tomar un tiempo relativamente grande para que puedan ser cumplidos por la comuni-
dad, lo que crea una barrera inicial para la participacion en las Asambleas de Presupuesto
Participativo (APP). Asimismo, hay criterios que fortalecen el centralismo y disminuyen
el dinamismo de la respuesta Municipal, lo que para Goldfrank (2006} descentraria el
proposito de estos ejercicios. Ademas, los requerimientos para solicitar obras de vialidad
tienen cuestiones que contradicen los principios de inclusidn como el porcentaje de habi-
tabilidad, ya que 1a mayoria de los barrios nuevos no cumplen este pardmetro. Por iltimo,
hay trabajos que deberia asumir el municipio como parte de este mecanismo, como son las
obras de infraestructura inicial (luz, agua y alcantariltado).

A continuacion, se expondra coémo se desarrolla la agenda barrial a partir de la
informacion recolectada en las encuestas, entrevistas v en los tres estudios de casos.

Esta informacion sera profundizada en los siguientes capitulos.

De acuerdo con los requerimientos solicitados por la municipalidad y al tipo de
obra que se prioriz6, la Asamblea de cada barrio establece una agenda. Lo primero, es
tener todos los documentos legales en regla que les permita participar, como la personeria
juridica y los permisos municipales. Para ello, la Asamblea nombra una comision que se
encargue de este proceso. Después, se convoca a la Asamblea General para establecer la
obra que sera priorizada. El procedimiento para seleccionar la obra es el siguiente: 1) El
Secretario anota todas los obras que fueron preseleccionadas por la Comisién; 2} después
se clasifican si estas son de infraestructura vial o de mejoramiento de espacios publicos,
para establecer si cumplen los requerimicentos legales v los pardmetros técnicos estable-
cidos para cada una de las dos tipologias; 3) luego se expone brevemente cada una de las
obras; 4) después, a partir del didlogo entre los participantes habilitados, se acuerda cudl
de las obras serd priorizada, 5) una vez liegado a un acuerdo se selecciona un maximo de
cuatre obras y se realiza una votacion, 6) luego se realiza una segunda eleccion con las dos
que hayan obtenido mas votos, 7) después en el acta se redacta la que fue priorizada, y 8}
se receptan comentarios sobre el proceso.
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Para elegir las obras preseleccionadas, se nombran comisiones por parte de la di-
rectiva, las cuales tienen la facultad de emitir un informe que contiene la sistematizacion
de todas las obras que desean los moradores del barrio y los pardmetros que serviran para
clasificar cudles serdn priorizadas, Terminado este proceso se realiza la ponderacion ¥ 8¢
presenta a la Asamblea. Concluida la exposicion, se llama a [os socios a sefialar sus dudas
y luego votan sobre la que consideren prioritaria. En este punto se generan dos escena-
rios polarizados™: el primero se caracteriza por puntos de acuerdo interno y demandas
reducidas; mientras el segundo es hetcrogéneo en el pedido de obras v conflictivo en las
relaciones de poder que se Tegistran entre los mismos socios, y entre ellos v la directiva.
Dependiendo de la lgica que se genera cn las Asambleas Barriales, cuando se registra el
primer escenario, cstas suelen concluir con un acuerdo (mico que hego es llevado a vota-
c16n para después ser confirmado por la mayoria dc los socios. El segundo sucle caracteri-
zarse por un amplio proceso de discusion que muchas veces no termina en acuerdos. Por el
condicionamiento Municipal en tormo a las temdticas de las obras que se pucden efectuar,
los moradores presentan dos tipos de demandas: mejoramiento de espacios plblicos, como
parques, aceras o escalinatas, c infraestructura vial (adoquinados). Cabe sefialar que, si las
obras prescntadas no son priorizadas en las APP ¢l barrio intenta materializarlas a través

de los fondos que cllos mismos han autogestionado.

Independiente del escenario, el tipo de participacién que se registra en este espacio
es deliberatva y decisoria, pucs se intercambian opinicnes y lusge mediante votacion, sc
deciden v, finalmente, son inchiidas y legitimadas en actas. La participacion no es univer-
sal, ya que hay que cumplir requisitos de entrada (Goldfrank 2002) como, por cjemplo, el
pago de las cuotas. La discusién sucle ser dlgida, porque los intereses de cada micmbro se
contraponen y muchas veccs es dificil llegar a un acuerdo, para estos casos se proponen
sicmpre votaciones continuas, lo que desgasta la relacién de la dirigencia con la de los
miembros de la comunidad. Cabe mencionar que, en muchos casos, se llega a un acuerdo

antes de {a votacidn.

73 Para Blanco v Goma (2002, 27), no puede gencrarse un tercer escenario, ya que para
e510s autores mientras mAs complcjas y extensas sean las demandas, mas propenso es
la generacion de un espacio mas conflictive y menos consolidado, No obstante, eflos
soslienen que la heterogensidad v ¢l conflicto suelen hacer que los escenarios scan mas
participativos.
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Las teméticas de obras que se priorizan en las Asambleas suelen, en la mayoria de
los casos, relacionarse directamente con la ctapa de desarrello en la que se encuentre cl
barrio. En relacion con lo anterior, en la primera etapa de urbanizacion™, la comunidad
suele demandar infraestructura bésica (luz, agua y alcantarillado}. En la segunda, se prio-
riza ¢l desarrollo de vivienda, obras de mejoramiento barrial y redes viales. En la tercera,
se demandan servicios complementarios como educacidn, transporte, recreacion, salud y
bienestar social. Aqui la comunidad solicita la mejora del servicio o la implementacion de
mfraestructura relactonada a estos servicios. En la cuarts, se demandan obras relacionadas
con servicios especializados. Esta dindmica acontece cuando un sector de la ciudad quiere
dinamizar su economia atrayendo servicios especializados de salud, comercio, educacidn,
para eslablecer alli una centralidad monotematica o multi-temética.

En el caso de las organizaciones barriales del DM, las principales demandas giran
alrededor de los tres primeros gjes, pero los mecanismos de cogestion y los participativos
{APP} solo contemplan las del segundo, lo que hace que los barrios tengan que desarrollar
solos este tipo de obras o pueden solicitar apoyo al Gobiemo central. Por ello, muchas
veces sus ahorros son para implementar infraestructura y equipamiento urbano que el mu-
nicipio no contempla en su dmbito de accién. De este modo, por las limitadas tematicas de
los mecanismos de la Municipalidad, en la mayoria de las Asambleas Barriales se prioriza
a las demandas que se alinean al marco de accién de obras que ofrece 1a Alcaldia y las que
cuentan con el ahorro del 50% del valor de obra, ya que se conoce que el municipio toma
en cuenta este factor para la seleccidn de obras.

Este procedimiento para el caso de las Asambleas de Presupuesto Participativo
{APP) es un tanto contradictorio, ya que, en el caso de los mecanismos participativos, su
proposito es empoderar a las personas para asi construir una agenda local en conjunto y

no generar procesos de cogestion donde la comunidad tenga que aportar. No obstante, la

74 Para Vallejo (2009), existen cuatro etapas de urbanizacidn. La primera se relaciona
con la implementacién de infraestructura bdsica, el proceso de lotizacion y la apertura
de vias. La segunda se relaciona con fa demanda de vivienda e infraestructura vial La
tercera tiene el propdsito de articular al barrio con la ciudad y, para ello, se necesita
el desarrollo de infraestructura y servicios de transporte, educacién, cultura, salud ¥
bienestar social. La wiltima se relaciona con el desarrollo de centralidades o espacios
especializados en la ciudad, como zonas urbanas relacionados a la cultura, recreacion
{parques urbanos), comercio, salud y educacion.
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mecdnica de la Municipalidad gira alrededor del tltimo punto, ya que este es un requisito
de priorizacién de obras en las APP y, con ello, el municipio pretende potenciarse con los
capitales econémicos de la comunidad, lo que es un tanto arbitrario, pues, cl propésito de
cualquier mecanismo es incluir a los sectores mds necesitados y no que estos sean una de
las principales fuentcs de financiamiento. Esta l6gica, para ¢l caso de lag Asambleas de
Presupuesto Participativo (APP), podria desnaturalizar el proceso, ya que la participacion
se transformaria en un afiadido y no cn la tematica central. Esta problematica se profundiza
en los siguientes capitulos.

A continuacion, se tratardn las relaciones de poder que se configuran entre la
Municipalidad, los lideres v la comunidad.

Para Brugué y Puig (2011), las redes participativas son un producto de las rela-
ciones de poder entrc los diferentes actores dc un determinado territorio, las cuales se

establecen a partir de cémo gestionan sus intereses, como materializan los acuerdos ¥
como redistribuyen. sus recursos. En esa direccidn, para hablar de las redes participativas
que se conforman entre ¢l gobierno local y los sectores sociales, conviene sefialar que
las organizaciones barriales de Quito y el municipio se articulan en marcos normativos
cormuncs, “desde los cuales se pretende negociar recursos y tomar decisiones relacionadas
con proyectos piblicos compartidos” (Blanco y Goma 2002, 26).

Para analizar una red participativa, Blanco y Goma (2002) definen un marco de
analisis, de los cuales se destacan tres rasgos. El primero es la no existencia de un centro
Jerdrquico “capaz de fijar procesos de gobierno de forma monopolista” (Blanco y Goma
2002, 26). De esta manera, las reglas de juego son consensuadas entre el gobierno local
¥ la ciudadania sin condiciones previas. El segundo es la interdependencia, la cual tra-
ta dc ponderar cudles son los niveles de articulacién entre los actores {Municipalidad y

organizaciones sociales), para poder perseguir objetivos y resultados que les beneficie
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mutuamente. Fl tercero es la institucionalizacién, que pretende conocer si las reglas de

juego son estables y si los actores pueden adaptarse a ellas.

En el caso de Quito, el municipio funciona como un centro jerrquico, porque
establece las reglas de juego (los requisitos de ingreso y los parametros de seleccion de
obras) sin contemplar en la estipulacién de las mismas al resto de actores. En tomo a la
interdependencia, la Municipalidad pretende que, en todos sus mecanismos participati-
vos, las organizaciones barriales utilicen procesos de cogestion, lo que ayuda al gobierno
local a materializar un ndmero mayor de obras y a la comunidad le permite concretar sus
agpiraciones. Sin embargo, ¢l camino clegido es un requisite incentivado desde arriba
hacia abajo. En cuanto a la institucionalizacién, las reglas de juego de los mecanismos
de cogestion y los participativos se han venido modificando desde el 2009, en el caso de
los primeros, y desde el 2010, en los segundos. Esta forma de actuar refleja el nivel de
inestabilidad del proceso. Ademds, los actores sociales tienen muchas dificultades para
adaptarse a esta forma de proceder.

En ese contexto, Blanco y Goma (2002) sostienen que existen tres factores que
pueden explicar el éxito de la red participativa. El primero de ellos es el contraste entre
las posiciones iniciales de los actores y los acuerdos finales que se logran. El segundo son
las estrategias internas de los distintos actores para conseguir los resultados de acuerdo a
sus intereses. El Gltimo es el fortalecimiento de los actores sociales por parte del gobierno
local.

Para este estudio, las posiciones iniciales de los moradores suelen estar reflejadas
en las obras que decidio priorizar la directiva barrial a traveés de las comisiones. Sin embar-
go, las demandas de la comunidad son heterogéneas y, por la necesidad, las organizaciones
sociales suelen volcar sus aspiraciones de acuerdo a las temdticas de obra que tiene el
municipio en sus mecanismos de participacion. En cuanto a las estrategias internas, la
comunidad no tiene mecanismos de presién efectiva, lo que hace que la Municipalidad
decida unilateralmente la inversion, los requisitos de ingreso y los criterios de priorizacion
de obras de las APP. El {inico recurso que tienen las organizaciones sociales es la capaci-
dad de ahorro, pero esta, sin el apoyo Municipal, es insuficiente para llevar a cabo alguna

de sus demandas mds prioritarias.
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En cuanto al fortalecimiento de Tas organizaciones sociales, ¢l municipio no ha
incluido actores no institucionalizados, lo que hace que la participacién no sea universal,
pues solo sc prioriza la participacién de seclores que se havan formalizado de acuerdo a
los requisitos del gobierno central y el local. Ademas, no ha incentivado la conformacion
de nuevas organizaciones sociales, tampoco ha empoderado a los lideres barriales v no ha

ampliado el nimero de teméticas quo pueden tratar [os mecanismos participativos.

A partir de las observaciones anteriores, se podria considerar que las redes parti-
cipativas tienen un claro dominador que es la Municipalidad v 1a relacién de los actores
se articula desde los intercses y las directrices establecidas por las autoridades de las
Administraciones Zonales (AZ) y el gobierno local en gencral. Por 1iltimo, csta mecanica

refleja en alguna medida 1a voluntad politica de la Alcaldia de turno.

A continuacion, se expondran algunas reflexiones finales en torno a Ja articulacién

de las organizaciones barriales con los mecanismos introducidos por la Municipalidad.

A manera de conclusién, se podria considerar que los procesos de organizacion
barrial se formalizaron desde finales de los noventa e inicios del siglo XXI por la introduc-
cion de distintos mecanismos de cogestién y participativos, los cuales exigian entre sus
requisitos que los barrios conformen una institucién legalmente estructurada que los re-
presente. Asi, se crearon distintos tipos de organizaciones sociales sin fines de Jucro, como
asoclaciones, cooperativas y Comités Pro-Mejoras. No obstante, muchos de los estatutos
y reglamentos de las organizaciones barriales como las asociaciones ¥ cooperativas no se
ajustaban a las reglas de juego impucstas por Ia Municipalidad y el Gobiemo central, por
cllo dejaron de utilizarse. Ademas, el capital social de los lidercs no terming por ayudar al
proceso de legitimacién del Mecanismo de Presupuestacion Participativa,

Putnam (1993} sostiene que existen varios factores que influyen cn la capacidad
de éxito de las organizacioncs barriales, como la trayectoria de los lideres v la forma de
los espacios de participacién que propicia la dirigencia. En cl caso de las organizaciones
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barriales de Quito, los lideres son elegidos de manera democratica en la Asamblea Barrial.
En relacidn con lo anterior, los lideres barriales denominados como histéricos suelen durar
m4ds de un periodo y suelen moverse acorde a los intereses comunitarios y canalizan hacia
la accion las aspiraciones de la comunidad. Otra particularidad es que ellos suelen ser
elegidos cuando comienzan a funcionar formal o informalmente las distintas asociaciones
barriales; por ello, las primeras obras que se efectiian los legitiman frente a la comunidad.

La participacion que propician estas organizaciones, en la mayoria de los casos,
tiene un caracter universal, y es deliberativa y decisoria, ya que todos los miembros del
barrio tienen derecho a participar y luego a clegir sobre qué obras se priorizardn. No obs-
tante, los factores que miden el éxito de la dirigencia barrial son las evidencias concretas
de su trabajo. Muchos de los lideres. a pesar de que pueden propiciar espacios altamente
participativos y haber sido elegidos con gran representatividad, si no concretan las aspi-
raciones de la comunidad, quedan deslegitimados por la misma. Por ello, la capacidad
organizativa, en este caso de estudio, se mide a partir de cémo los lideres pueden gesticnar
los recursos del barrio y del municipio para materializar las aspiraciones de la comunidad.

En esa direccion, Goldfrank (2002 y 2006) sostiene que las organizaciones sociales
para poder materializar sus aspiraciones a través de 1os mecanismos participativos deben
tener las signientes condiciones previas para tener éxito: 1} voluntad politica sobre la toma
decisiones, 2) capital social de los dirigentes de las organizaciones sociales y 3) plataforma
legal. En el caso de las organizaciones barriales del DMQ, la voluntad politica es parcial,
porque las reglas de juego las establece la Municipalidad, al igual que los requisitos de
ingreso que tienen que cumplir las organizaciones para poder participar. Esta dindmica
termina por decidir o influenciar en la agenda de los barrios y refleja la tension entre el
gobicmo local y la ciudadania en torne a la autonomia de los actores. En cuanto al capital
social, los lideres inicialmente tienen una legitimidad real (Rosanvallon 2009} v su comu-
nidad participa activamente cn las tareas prioritarias de su barrio. Sin embargo, su accionar
esta condicionado por la inmediatez de los resultados v las reglas de juesgo establecidas
por el Gobierno ceniral y local. La estructura y la plataforma legal de las organizaciones
barriales del DMQ son claras, pero muchas veces no son compatibles con la normativa
establecida por la Municipalidad, como es el caso de las asociaciones y las cooperativas.

Para finalizar, se podria inferir que, a pesar de que los lideres barriales cuenten
con capital social y sus orpanizaciones estén bien estructuradas legal y funcionalmente, el
éxito de ellos depende de como autogestionen obras v de cémo logren que el municipio
canalice las aspiraciones de su comunidad a través de sus mecanismos participativos o de
cogestion.
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Como se sefialo en el capitulo dos, a finales dc la década de los afios ochenta

¢ inicios de los aflos noventa del siglo XX, muchas de las organizaciones barriales de
Quito empezaron a debilitarse producto de la desmovilizacién de sus miembros (Berja
2011). Este fenomeno era el resultado de la decisién de la mayoria de los moradores de ios
barrios, que consideraban que, al haber concretado sus demandas. no era necesario seguir
integrando la organizacion (Unda 1998). Ademids, muchos de los dirigentes no pudieron
concretar una transicion que pudiera aglutinar nucvos intereses para la comunidad, lo que
termind por desgastar la relacién entre los dirigentes y los residentes que formaban parte
de la organizacion barrial (Borja 2011).

En ese contexto, la Municipalidad establecié que, para que puedan recibir obras
los barrios, tenfan que ser regulares; es decir, la organizacion barrial debia tener personeria
Juridica, cada uno de los moradores debia poseer el titulo de propiedad de su lote v el
barrio tenfa quc haber aprobado el trazade vial por parte de las autoridades locales. A
partir do esta coyuntura, muchas de las organizaciones barriales no pudieron adaptarse a
las nuevas reglas de juego impucstas por la Municipalidad y desaparecieron (Unda 1998
y Borja 2011). Este hito marca el fin de los procesos espontineos de organizacién que
surgieron en los barrios (Unda 1998) v dan pasc a nuevas formas asociativas™ que intentan
conseguir sus metas alineandose a los parametros legales v a los mecanismos participati-
vos propuestos por la Municipalidad.

I
LA

En el capitule ITI se exponen las nuevas formas asociativas que surgen en la década de
log noventa, 1as que ticnen una estructura legal v organizacional distinta a las de los
aiios ochenta. Ademas, las nuevas organizaciones barriales tienen a la autogestion de
obras como una de las herramientas claves para concretar sug demandas.
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En relacion con esto Gltimo, en este capitulo se describirdn los distintos ejerci-
cios participativos introducidos por la Municipalidad desde inicic de la década de los
noventa hasta la primera década del siglo XXI. Una de ellas fue el Sistema de Gestion
Participative™ que fue complementado con la expedicién de la Ordenanza 177 de 2006;
para luego analizar los alcances y las debilidades de la Ordenanza 187, expedida el 11 de
diciembre del 2007, que fue el punto de partida para gestar los mecanismos de presupues-
tacién participativa en la ciudad Quito.

Como se anticipd en el apartado anterior, en 1993 comenzd el proceso de con-

formacion de las Administraciones Zonales como unidades desconceniradas que gjercian
la autoridad bajo una jurisdiccion™. Inicialmente, sus funciones estaban orientadas a
la recaudacion de impuestos, control territorial y desconcentracién de la gestion, pero
progresivamente asumieron otro tipo de acciones como: obras de mejoramiento barrial,
mantenimiento de espacios pablicos, control sanitario y Ia convocatoria a la comunidad

para participar en distintos mecanismos participativos promovidos desde la Alcaldia.

En relacién con esto niltimo, existian cuatro ejercicios participativos que fueron
promovidos desde el municipio, como fueron: la micro planificacion barrial {1994-1997),
las “visiones de futuro™ (1993-1995), la Asamblea Quito (1996-1997 v 2000-20604) v las
obras de cogestion {1998-2015). Estos espacios pretendian crear vinculos entre la ciuda-
dania y la Municipalidad para asi configurar una agenda en conjunto. El primero de esos
ejercicios pretendia desarrollar una agenda de planificacidn barrial que lograra responder
a las necesidades y aspiraciones de la comunidad. Esta tenia un cardcter universal, ya que

participaban todos log habitantes de un barrio y funcionaban a partir de la deliberacion y

76 Con la expedicion de la Ordenanza 046 de diciembre del afio 2000 se pone en marcha
el Sistema de Gestidén Participativa del DMQ.

77 Unidad territorial definida por limites del medio fisico natural (rios, montanas.
quebradas, etc.) o artificial (calles, avenidas. etc.) (Abba 2010).
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los acuerdos entre los integrantes de determinada localidad. El tipo de participacién que
se generaba era deliberative y las decisiones que se tomaban supuestamente tenfan un
caracter vinculante con la agenda Municipal. No obstante, uno de los problemas centrales
de este mecanismo era que, en la etapa de diagndstico de las necesidades barriales, muchas
veces no respondia a las probleméticas del barrio, sino a los intereses del municipic. Otro
de los problemas era que, luego de 1a priorizacién de obras, muchas veces estas no llegaban
a implementarse, lo que hacia que muchos lideres y la Municipalidad pierdan credibilidad
frente a la comunidad (Barrera, 2000). Cabe sefialar quc este espacio no se configur en
un evento sistematico ni superd la escala barrial, por las problemdticas antes sefialadas
¥y la escasa proximidad entre ¢l municipio y la colectividad. Ademés, esta iniciativa “se
imit6 a pensar ¢l marco inmediato del barrio, sin lograr producir un trabajo sistematico y
congruente con las estrategias de la Municipalidad™ (Gallegos Unda y Vallejo 2003, 19).

El segundo proceso participativo mencionado pretendia construir “horizontes a
faturo™ a partir de las voces de los lideres barriales, supuestamente los acuerdos serian
Incluidos en los planes del DMQ. Estos espacios fueron programados inicialmente con una
periodicidad trimestral, pero esto fue modificindose en el camino y la convocatoria ter-
ming siendo un tanto arbitraria, pues en muchos casos se efectuaba una vez cn el afio. Sin
cmbargo, uno de los problemas centrales era que luego de haber realizado el gjercicio en
conjunto para definir una agenda social con el municipio, muchas de las acciones acordadas
eran dejadas de lado y la Alcaldfa configuraba su propio plan a partir de criterios politicos
y téenicos {Vallejo 2009). De este modo, cl tipo de participacién quo se desarrollaba en
este espacio era consultiva, porque las decisiones no eran vinculantes con la agenda mu-
nicipal. Ademds, estos espacios no fueron efectuados en todo el DMQ y la forma como se
sistematizaban las demandas ciudadanas no era del todo clara, porque no existian variables
¥ criterios para realizarla, como el de inclusién, ponderacién, localizacién v focalizacion,
lo que hacia que este ejercicio dificilmente pueda servir de insumo para establecer una
agenda social. Se podria sefialar que este ejercicio participativo, al no extenderse en todo el
Distrito Metropolitano y no tener una convocatoria con una periodicidad definida, no pudo
responder a las probleméticas de la comunidad y tampoco movilizé a muchos sectores,
particularmente los barrios que aun no habian sido regularizados {Gallegos Unda y Vallejo
2003).

El tercer mecanismo participativo era un espacio de discusién v deliberacion a

escala zonal, que pretendia “convocar la presencia de los principales actores locales”
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(Gallegos, Unda v Vallejo 2003, 19). Pero muchos de los acuerdos logrados no fueron
vinculantes con la agenda Municipal, fo que hizo que la participacion gestada allf fuera de
tipo deliberativa v no decisoria (Barrera, 2001). Ademas, este gjercicio era convocado por
la Alcaldia a determinados lideres, v alli se escuchaban las necesidades de ciertos sectores;
pero, por el formato de Ia convocatoria (de arriba hacia abajo} ¥ la falta de compromisos,
no tuvo la acogida esperada ni la legitimad que buscaba por la poca representatividad de

los actores que participaban.

EI Gltimo fue un mecanismo que empezé a funcionar desde finales de la década
de los afios noventa, y a diferencia de los olros ejercicios participativos ha tenido un gran
€xito y sigue actuando en la actualidad. Inicialmente este mecanismo funcionaba con un
aporte econdmico de la comunidad que era complementado con la asistencia técnica y el
aporte de algunos materiales de construccion necesarios para gjecutar la obra por parte del
municipio. Bl éxito de este espacio de participacion es que involucré y repotencid el poder
asociativo de la comunidad y redujo, al mismo tiempo, el monto econdmico que aportaba
la Municipalidad. Un ejemplo del éxito de esta iniciativa es el caso del barrio Colinas
det Sur, ¢l que adoquiné 40 calies desde finales de los afios noventa hasta la actualidad.
Este proceso solo fue posible, segin los dirigentes, porque se redujo la inversion para los
moradores del barrio y la Municipalidad.

A partir de lo sefialado anteriormente, se concluiria afirmando, que los cuatro ejer-
cicios participativos representan un avance en lo que se reficre al involucramiento social
en las actividades de la gestién local, pero sole los mecanismos de cogestion pudieron
materializar los objetivos por los que fueron propuestos. A continuacion, expondremos
con mayor detalle a esta iniciativa por el éxito y legitimidad que tuvo en la ciudadania.

Los mecanismos de cogestion surgen en la administracion de Roque Sevilla (1998-

2000% v lograron institucionalizar “cl caracter compartido de las obras municipales en
los barrios populares” (Barrera 2004, 41-42). Bste ejercicio en sus inicios era bastante
heterogéneo, porque incluia desde la ejecuciéon de mingas hasta la construccion del
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sisterna de agua potable de una localidad. En sus comienzos, tuvo muchas dificultades
particularmente en el seguimiento y el control de las obras que se estaban cjecutando y en
cuanto deberia ser cl aporte econémico del municipio y la comunidad. Estas problemiticas
generaron tensiones entre los barrios v las autoridades locales, pero pudieron ser superadas
porque los sectores sociales entendian que esie proceso podia ayudar al desarrolle de su

sector de manera inmediata.

En el articulo 1.60-B de la Ordenanza No. 046 (SGP) del 14 de diciembre del 2000
se establece que el municipio procurard que Ia comunidad participe mediante la ejecucién
de programas y proyectos. En ese contexto, en el articulo R. I1. 49 de la Ordenanza 095 del
10 de octubre del 2003 se instituye como modalidad de gestion la cooperacion y la coges-
tion, mediante el cual la Municipalidad y los sectores sociales cooperan para la ejecucion
de programas y proyectos de infraestructura y servicios. Ademas, se establece que lanueva

forma de geslion sc regird a partir de un reglamento.

Los documentos que habilitan el trabajo compartido son: a) que el barrio se en-
cuentre legalizado y cuente con la ordenanza que lo certifique, b) que la Municipalidad
cuente con la partida presupuestaria correspondiente al porcentaje que invertird, c)la
solicitud por escrito dirigida a la Administracién Zonal pidiendo una determinada obra,
d) la comunidad debera certificar que tiene los recursos econémicos que haya sefialado
en el convenio, y &) poseer el Convenio de Cogestién o Gestion Participativa legalizado
por la Administracion Zonal. Cabe sefialar que, este Gltimo resume las obligaciones de las
partes en tormo a las obras que se realizardn de manera conjunta entre el municipio v la
Comunidad. Para ejemplificar como funciona el trabajo coordinado, se expondrd cl caso
del Convenio de Cogestién firmado entre la Administracion Zonal CQuitumbe v el barrio
Franco Méndez.

Los Convenios de Cogestion o Gestién Participativa que se firman con los barrios
tienen una similar estructura legal. La diferencia entre éstos radica en el plazo de ejecucién
de la obra y las obligaciones de las partes. El plazo se determina a partir de una parametri-
zacion de tiempos por fases constructivas que realiza la unidad de Fiscalizacién de Obras
de la Administracién Zonal (AZ). Y, dos variables que inciden en el plazo son la escala de

la intervencién que se realizara™ y Ia dificultad constructiva por temas técnicos. Despucs

78 La escala de la obra se determina por los vohimenes de coustruccion.
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de que el municipio resuelve en cuanto tiempo deberia llevarse a cabo la obra, discute con
la dirigencia barrial para legitimar el plazo o modificarlo. Cuando se llega a un acuerdo,
este es incluido en el convenio. En ¢l caso del barrio Franco Méndez, Ia comunidad aprobo
el tiempo de gjecucion de obra sefialado por la Municipalidad, pero este acuerdo se conere-
t6 Tuego de cuatro reuniones, va que inicialmente a los dirigentes les parecia que el plazo
era demasiado extenso en relacidn a la dificuliad v Ia escala de la obra que se iba a ejecutar
v, por ello, el plazo solo deberia ser 90 dias v no 120, como finalmente se aprobd. La razén
por la que cedieron fue porque no querian que esta discusién retrase el cronograma de la

obra que era lo mas importante.

Como se sefial¢ anteriormente, la otra diferencia entre los convenios esta en las
obligaciones entre las partes (AZ y el barrio}. La Administracion Zonal (AZ) contribuye
con un porcentaje del valor de los materiales de constrnccién hasta seis délares por metro
cuadrado de [a obra. Su inversion no la realiza a través de una transferencia de fondos
al barrio, sino la A7 se encarga de adquirir los materiales de construccion por el valor
pactado y le entrega a los beneficiarios. 81 el aporte municipal no cubre los gastos, los
barrios deben aportar lo faltante. En el caso del barrio Franco Méndez, la comunidad tuve
que aportar mas de fo acordado, pues el volumen de obra fue superior al establecido por
la Administracion Zonal.

No obstante, en los convenios existen obligaciones para las partes que son iguales
o se trabajan de la misma manera, como: a) el costo v la fiscalizacién de la obra estd a
cargo de la Administracién Zonal, b) los barrios deben asumir el valor de la mano de obra,
el pago del técnico que ejecutara la obra y el costo de la maquinaria que sera utilizada
para la construccién, y ¢} la recepcion y el cuidado de los materiales entregados por el
municipio v vigilar la obra luego de su terminacién por un lapso de seis meses es una obli-
gacion de los barrios. En cuanto las obligaciones, el barrio Franco Méndez cumplié todas
ellas, pero se generaron tensiones entre el fiscalizador, el constructor v los moradores, por
el incumplimiento de los pagos que debia realizar la comunidad al coniratista privado y

porque el municipio no hizo un seguirmniento oportuno de la obra.

Ademds del mecanismo anterior, existe otro modelo de cogestion que impulsé el
municipio ¥ es el 50/50. Este tiene los mismos documentos habilitantes que el convenio
de cogestion o gestion participativa. La diferencia entre los dos radica que, en este meca-
nismo, la Administracién Zonal (AZ) aporta con el 50% del valor de la obra. Este monto
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es depositado en la cuenta de ahorros del barrio beneficiade, pero para hacer esta transfe-
rencia de recursos, la dirigencia barrial debe certificar que en su cuenta bancaria tiene la
otra parte. En este convenio, el municipio también aporta con la fiscalizacion de la obra
y ol barrio debe cuidar la misma por seis meses después de haber finalizado los trabajos.
Cabe sefialar que el mecanismo que ticnen los barrios para gencrar recursos econdmices y
cancelar sus obligaciones en los dos convenios (50/50 y cogestion) es la caja de ahorro o
los fondos dc autogestion, que son cl resultado del aporte de todos los socios de un comité

0 una cooperativa barrial.

Los dos convenios fueron originados en la Administracién de Paco Moncayo
{2000-2009) v siguen funcionando con una alta legitimidad hasta la actualidad. El éxito
de cstos convenios, para 121 de los 124 lideres que se entrevistd v encuestd, cs porque
elimina trabas burocraticas y depende Vnicamente de la organizacion barrial, pucs estos
tultimos, al lograr ahorrar la parte que les corresponde, pueden presionar a las autoridades
de las Administraciones Zonales para que transfieran los fondos para ejecutar las obras.
Stn embargo, de acuerdo a las antoridades municipales, estc convenio no s aprovechado
de igual manera cn todo el Distrito Metropolitano, va que en la AZ Quitumbe es donde me-
Jor funciona y mayor cantidad de convenios se terminan efectuando. Esta coyuntura es el
resultado de que las organizaciones barriales del sur, desde la década de los noventa hasta
la actualidad, han impulsadc su desarrollo a través de sus propios recursos econdmicos,
por ello la legitimidad de este mecanismo, ya que se ajusta perfectamentc a su estructura
de ahorro barrial.

Para finalizar, es importante sefialar que estas iniciativas surgieron a partir de la
cxpedicién de la ordenanza 046, que establece el Sistema de Gestidn Farticipativa (SGP)
en Quito.
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En el afio 2000, se implemento el Plan Guito Siglo XXI™ que exponia la agenda
territorial, econdmica y social del Distrito Metropolitano. Este contemplaba los siguientes

lineamientos generales: integracidn, desarrollo sustentable, democracia y medio ambiente.
Asimismo, este sefialaba otros objetives como son la descentralizacién y la ampliacion
de la participacion ciudadana. Para materializar los mismos se desarrollaron ires instru-
mentos: la formulacion de un Plan de Desarrollo Territorial, un Programa de Innovacidn
Institucional y el Sistema de Gestioén Participativa.

En ese contexto, el 26 de diciembre de 2000 enira en vigencia la Ordenanza 046,
que tiene como “propdsito institucionalizar la participacién ciudadana permanentemente
en la gestion del municipio de Quito” (Ordenanza 046, 2). Desde el momento en el que
se expide esta normativa, se configurd el Sistema de Gestidn Participativa (SGP), que
tenia entre sus funciones principales: el establecimiento de una ldgica de gestion integral
basada en la participacion de los ciudadanos del DMQ; la formulacién, el seguimiento y
la evaluacion de politicas urbanas participativas; el fomento de espacios de debate con la
finalidad de movilizar a la comunidad hacia los objetivos del plan de desarrollo urbano;
la reduccion de la inequidad social a través de una intervencidn que procure la asistencia
de los sectores mds vulnerables; y el desarrollo de un diagndstico y una agenda municipal
consensuada con la sociedad civil.

El funcionamiento del SGP dependia de los Cabildos, los cuales eran espacios de
discusioén geograficamente relacionados entre la ciudadania y la Municipalidad (Vallejo
2009). Estos tenian cuatro niveles: el metropolitano, el zonal, el parroquial y el barrial
{véase Grifico 17). Bl primero sesionaba al menos dos veces al afio, el lugar y fecha eran
definidos por el alcalde, el concejo y Tos miembros elegidos en las juntas parroquiales®.

79 Paco Moncayo fue el alcalde del Distrito Metropolitano de Quito en dos periodos: 2000-
2004 y 2005-2009. El Plan Quito Siglo XXI fue desarrollado en su primer periodo.

80 Ordenanza 046, La Ordenanza de Coneejo, de sus comisiones y de la participacion de
fa comunidad.

81 Otro de los representantes ciudadanos ante esta instancia eran las mesas tematicas.
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Todos los participantes habilitados tenian voz y vote. Las decisiones® se tomaban a través
de la mayoria simple de votos y, en algunos casos, se requeria las dos terceras partes.
Ademads, 1a agenda construida y legitimada en este espacio era de cardcter vinculante para
ambas partes (la municipalidad y la ciudadania). La discusién de este espacio se centraba
en torno a la cantidad y a como se repartirian los recursos econdmicos designados por el
municipio, en cl corto v el mediano plazo a cada una de las organizaciones barriales del
DMQ. El tipo de participacion que se desarrollaba alli era de caricter dirceto y decisorio.
No obstante, la ltima palabra sobre las obras que se than a realizar la tenia el Alcalde y
el Consejo Metropolitano (Vallejo 2009). Esta coyuntura, para més del 40% de los lideres
encuestados, reflejaba el caracter autoritario del sistema y que las decisiones ne dependian

de acuerdos, sino de los intereses de la Municipalidad.

Grifico 17. Estructura del Sistcma de Gestién Participativa

Unidad Decisoria

N

O

£
i
— . abildo QuiteAc | ﬂ—CParticfpacEdn Defiberativa

| I
P j
Mesas Tematicas  : ( Cabildo Zonal \r <=n~—< Participacion Deliberativa
e o \ j
A

1'/ * \\

{ Junta Parroquial \_5_;,. f/ abildo Parroguial 4—(Participacién Deliberativa
i 25 un espacio N S

i dondeseelegian | .

los delegados del | i i Participacion Informativa
cabildo barrial. | Cabiido Barrial | !\ y Deliberativa

\\_..H_,,____._____/

e

Fuente: Ordenanza 046.

El cabildo zonal estaba conformado por los deiegados de las asambleas parroquia-
les y las mesas temdticas de cada una de las zonas; ademas, estaba constituido para poder
articular y priorizar los acuerdos realizados en las otras instancias. Sin embargo, el tipo de

82 Las decisiones que se tomaron cn este espacio debfan estar acordes al Plan Quito Siglo
XXI, al Plan Anual de Inversiones Municipales, las politicas y programas espeeificos
del municipio y temas de discusidn de alcance nacional.
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participacion que se gestaba alli era deliberativa y solo en algunos casos tenia el caracter
decisorio, pero de acuerdo a la agenda de la Alcaldia. El proceso de activacion era de
abajo hacia arriba, porque la convocatoria dependia de la propia ciudadania. Bl caracter
de este espacio no cra universal, porque la ciudania en general podia asistir, perc solo los
Tepresentantes habilitados tenian derecho a votar. Estos ltimos eran todos los dirigentes
elegidos en cada uno de los cabildos barriales por mayoria simple.

El cabildo parroquial estaba conformado por las organizaciones sociales esta-
blecidas en la parroquia y de los ciudadanos residentes que quisieran participar. En esta
instancia se “elaboraban vy jerarquizaban las demandas y propuestas de la parroquia, v se
establecian compromisos y procedimientos de gestién compartida con la Administracién
Zonal. Ademas, se desarrollaban mecanismos de control y evaluacién social” (Ordenanza
046, 4). El tipo de participacion era deliberativa, ya que las aspiraciones de la comunidad
eran incluidas en la agenda local para que el Consejo Municipal lo apruebe y la convoca-
toria era de abajo hacia arriba. Cabe sefialar que este espacio era universal, ya que todos
los sujetos y grupos sociales sin condicidn previa podian participar.

El cabildo barrial era un cspacio de participacion establecido para barrios urbanos
y rurales y comunas. La tarca principal de éste era desempefiar tareas de control sobre “log
plancs de accion concertados a nivel parroquial y elaborar propuestas de politicas para el
municipio en el territorio respectivo, especialmente en relacidn con la calidad de presta-
cion de servicios” (Ordenanza 046, 5). El tipo de participacion que se gestaba en estos
espacios era de caracter informativo y deliberativo, ya que inicialmente la Municipalidad
lo utilizaba para explicar su agenda y la estructura del mecanismo, pero, como se sefiald
anteriormente, alli se tomaban decisiones sobre las necesidades barriales que luego eran
analizadas por el cabildo parroquial. Cabe agregar que la convecatoria era abierta para
todos los residentes de un barrio, v todos los participantes tenfan derecho a expresarse y

votar, por lo que era universal.

Las Mesas Tematicas son espacios de discusién que giran en torno a resolver
problematicas especificas del territorio del DMQ, pero deberfan estar enmarcadas en las
lineas o temas como: “desarrollo econdmico y social, educacion y cultura, salud, medio
ambiente, fransporte y movilidad ciudadana, seguridad y convivencia ciudadana, recrea-
cion y deportes, equidad de género v generacional, financiamiento y gestién institucional
(Ordenanza 046, 4 y 5). Ademas, cada Mesa Tematica podia crear las comisiones que
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fueren necesarias. El tipo de participacién que se gestaba alli era de tipo deliberativo v
decisorio, ya que en estc espacio se sistematizaban las demandas. Los miembros de esta
instancia eran los habitantes designados por el Cabildo quitefio y el nitclco de funcionarios

que ayudaba a materializar una propuesta técnica.

Las Mesas Tematicas tenian un rol muy importante, pues dependiendo de la hoja
de ruta que se trate, podia significar que incluyan o excluyan muchas de las demandas
especificas de cada barrio. Por ejemplo, si se sefialaba en la mesa de recreacion y deportes
que lo relevante era discfiar politicas de promocién deportiva y no construceién de in-
fraestructura, este lineamiento para los barrios significaba que las obras de mejoramiento
barrial no podian incluir pedidos de canchas de uso muiltiple ni tampoco de deportes espe-
cificos, lo cual podia ser una de las necesidades o aspiraciones de la comunidad. Otra de
las tensiones que se generaba cra el rol de los funcionarios municipales en ostos espacios,
ya que, para muchos de los lideres encuestados, ellos agenciaban para que las decisiones
de los participantes se acerquen a la agenda municipal, lo que en muchos casos, de acuerdo
a lo expresado por los lideres entrevistados, sc alejaban de las demandas de la comunidad.

Para concluir, se podria sefialar que el Sistema de Gestién Participativa (SGP)
permiti6é un involucramiento y un empoderamiento de fa comunidad, puesto que, indepen-
diente de si la participacion del SGP cra decisoria, el municipio institucicnalizé espacios
de discusion articulados y a diferentes escalas territoriales, vinculando a los ciudadanos
y lideres de los barrios en el proceso de construceion de la agenda piblica. No obstante,
para el 70% de los lideres encuestados, el SGP privilegi6 la participacién activa de los
dirigentes que cstaban relacionados ¢ alineados con la tendencia politica det Alcalde™ yla
convocatoria solo en su inicio tuvo una respuesta activa de la cindadanfa. Sobre esa coyun-
tura, el 70% de los dirigentes entrevistados ¥ encuestados sefialaron que la participacion

masiva fue por la efervescencia inicial y la ilusién que gener6 la creacion del Sistema.

83 Muchos de los lideres histéricos entrevistados y encuestados nos seiialaron gue,
desde la Implementacién del Sistema de Gestién Participativa {SGP), las distintas
administraciones municipales han privilegiado con cbras a los sectores o barrios
que les sirvieron comoe base o plataforma politica. Sin embargo, para 116 de Jos 124
lideres entrevistados ¥ cncuestados los mecanismos parlicipativos planteados en la
administracién de Paco Moncayo eran mas trasparentes, porque la voluntad politica se
expresaba con obras y politicas, los criterfos eran mas incluyentes v las reglas do juego
eran mds estables y claras, que las desarrolladas en la gestién de Augusto Barrera.
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Asimismo, mas del 50% los lideres encuestados expusieron primero que los espacios de
discusion planteados en el SGP no tuvieron la misma movilizacién en los signientes afios
y hubo un desencanto con la forma de como se realizaba la agenda, ya que se privilegiaba

la voz de las autoridades sobre la de la ciudadania.

En ese sentido, [a articulacion de la estructura organizacional del SGP era bas-
tante débil, ya que en muches casos lo propuesto en niveles barriales y parroquiales no
se trataba en el Cabildo Quitefio (Vallgjo, 2009). Esto acontecia porque en los niveles
superiores {Cabildo Zonal y Quitefio) se consideraba que los lineamientos tenian que ser
de caracter universal y ne de uno particular, por ello se enfocaban en visiones de ciudad v
no en resolver las problematicas especificas de los barrios. Esto hacfa que las decisiones se
generaran sobre lineamientos que priorizaban la vision politica de la Municipalidad v no
de las aspiraciones de la comunidad.

Uno de los hechos relevantes del SGP era el amplio ambito de accion, ya que las
competencias que se establecieron para las obras, programas y politicas cubrian en alguna
medida todas las dreas de necesidades de la poblacidn quitefia. Asimismo, el SGP debid
enfrentar un conjunto de amenazas y debilidades como la escasa capacidad financiera de
cada una de las Administraciones Zonales®, la existencia de otros ejercicios participativos
mformales, la baja percepcién positiva de este v la incerpatibilidad con la Ley de Juntas
Parroquiales (Vallejo 2009). No obstante, a pesar de sus limitaciones, los aportes del SGP
fueron importantes, ya que institucionalizé los mecanismos de participacién y cogestion,
y sirvid de base para la introduccion de nuevos ejercicios participativos como el de las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP).

Por altimo, de acnerdo con el marco de andlisis propuesto por Schneider y Welp
(2011, 23-24), el tipo de participacién que se gestaba en los SGP era consultiva, deliberativa

34 El prepuesto municipal en el 2006 no superaba los 250 millones de ddlares y la
transferencia a todas la AZ era menor al 10% del monto total, lo cual era insuficiente
para atender las demandas especificas de los barrios de Quito {Vallejo 2009). Ademas,
la coyuntura econdmica del pais tampoco ayudaba para que la transferencia de fondos
sea extensa por parte del gobierno. El presupuesto del municipio desde 2004 hasta
el 2015 se incrementd de 200 millones hasta mas de 1.000 millones. Asimismo. este
se financiaba fundamentalmente con los aportes del Gobierno central, los cuales se
maximizaron desde el 2009 con la alcaldia de Barrera.
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y decisoria o vinculante, porque todos los participantes tenian voz v voto v las decisio-
nes acordadas en el Cabildo Quitefio tenian que ser contempladas en la préxima agenda
municipal. La convocatoria era universal, ya que estaba abierta a todas las organizacioncs
de la sociedad civil y la misma podia ser convocada por la Municipalidad v la sociedad
civil. Ademas, este espacio estaba regulado por ordenanzas expedidas en el plano local,
las cuales fucron acordadas en alguna medida por los representas de las OTganizaciones

sociales en los cabildos quitefios.

A continuacidn, se analizara la Ordenanza 177, que complementé lo instaurado en
la primera versién del Sistema de Gestién Participativa, para luego describir los alcances
y las debilidades de la Ordenanza 187, que fuc el punto de partida para gestar los mecanis-
mos de presupuestacién participativa en la ciudad Quito.

3.1 OQOrdenanza 177

Después dc la puesta en marcha del Sistema de Gestion Participativa a través de la
Ordenanza 046, se generd una serie de problemas en la ejecucién de obras en los barrios,
particularmente en la implementacion de nueva infraestructura vial y en el mejoramiento
de las redes existentes. Inicialmente, el Sisterna de Gestion Participativa preveia, entre
sus pardmetros, la construccion de vias, pero la planificacién y la ejecucion de la mayoria
de las mismas dependfan de las directrices establecidas por los técnicos y dircctivos de la
Empresa Metropolitana de Obras Publicas (EMOP). En ese sentido, muchas de las obras
que se pretendian implementar en los barrios no se jecutaban, porgue no estaban acordes
con los programas y politicas trazadas en la EMOP v, por esta razén, no eran consideradas
en la programacién anual de inversiones (Vallgjo 2009). A raiz de csta problematica, se
expide la Ordenanza 177, el 12 de abril de 2006, que regula la ejecucion de proyectos de
mejoramiento vial.

La finalidad de la Ordenanza 177 era dar alternativas de intervencion e los progra-
mas, acciones y proyectos de mejoramiento vial. Los actores institucionales involucrados
eran la EMOP, las Administraciones Zonales (AZ), la Empresa Metrepolitana de Agua
Potable y Alcantarillado (EMAAP}, 1a Empresa Eléctrica Quito (ZMSAT) v la Empresa
Metropolitana de Servicios Administrativos de Transporte (EMSAT). La convocatoria
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de todas estas instituciones era para proceder de manera integral en los barrios. El rol
que la Municipalidad le otorgaba en este proceso a las organizaciones civiles legalmente
establecidas, era la de viabilizar y coordinar la ejecucion de obras con la Administracion
Zonal (AZ).

En esa direccidn, los proyectos factibles para peder ser implementados mediante el
SGP y el visto bueno de los actores sociales e institucionales, debian en una primera ins-
tancia comprobarse que estos contribuian al mejoramiento vial de los barrios, en funcion
“de la magnitud, las caracteristicas técnicas del proyecto y las condiciones socioecondmi-
cas” (Ordenanza 177, 3). Sin embargo, existia un agravante: la Municipalidad aportaba
técnica y econdmicamente dependiendo el grado de dificultad de 1a obra v la escala del
proyecto. Asi, se establecid dentro de la Ordenanza 177 los siguientes programas de ac-
cién: la Microempresa Comunitaria de Adoquinado, ¢l de Responsabilidad Compartida y
el de Autogestién.

El primer programa mcentivaba la produccidn de adoquines por parte de las em-
presas barriales, a través de que la Municipalidad priorizaba la compra a estas entidades
v. en alguna medida, los transformaba en sus proveedores oficiales (Ordenanza 177, 2).
No obstante, la iniciativa no tuvo el éxito esperado ¥ muchos de los emprendimientos
tuvieron que cerrarse, por los bajos niveles de produccion, la dificultad de que el producto
terminado cumpla con les pardmetros técnicos, la competencia de las empresas locales ¥
regionales establecidas, y la poca inversion de los socios®.

El segundo programa se estructuraba a partir de un convenio de participacién entre
el municipio y la comunidad para la construccion de obras de mejoramiento vial, para lo
cual se establecieron los siguientes compromisos: la Municipalidad aportard “el monto
comprendido hasta el 50% del proyecto® y la administracién general” {Ordenanza 177,
3). Por su parte, la comunidad contribuird con el porcentaje restante y ejecutara las activi-

dades de gestion y fiscalizacion acordes al convenio firmado. Este programa fue bastante

85 La condicidén socioeconomica de cada uno de los socios muchas veces dificulta la
capacidad de ahorro de la cooperativa o €l comité barrial. Ademads, los individuos y
grupos sociales que participan en estos espacios sueclen tener bajos recursos econdmicos.

86 El 30% del costo de la inversién municipal podfa incluir el pago de los materiales
de construccion, ¢l trasporte de los mismos v ¢n muchos de los casos el cosio de la
instalacién de las redes de luz, agua y alcantariliado.
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exitoso y sigue fumcionando hasta la actualidad, porque utiliza las redes asociativas de los
barrios, dependiendo de recursos compartidos, involucrande a la comunidad en el segui-
miento de las obras y recibe el apoyo (écnico®” del municipic. Cabe sefialar que, unc de los
parametros de priorizacion establecidos en el ejercicio de Presupucstos Participativos es
cl acuerdo en el monto de inversién compartida, donde la comunidad y la Municipalidad

asumen el 50% del valor total.

El tercer programa, al igual que el anterior, se establecia a iravés de un convenio de
participacion. Sin embargo, en este caso, el municipio tinicamente aportaba con asesoria
técnica y la comunidad asumia el costo total de la inversién y la administracién general
del proyecto (Ordenanza 177, 3). Este programa sigue cjecutindose hasta la actuatidad,
pero no tiene la legitimidad del mecanismo anterior, ya que los barrios deben asumir toda
la responsabilidad de la obra, con el agravantc que la Municipalidad pucde sefialar una
vez concluida la misma, que no estd aprobada, lo que significa costos adicionales para los
sectores populares. Esta problemitica suele aumentar las divergencias entre la sociedad
civil y el gobiero local.

Para finalizar, se podria considerar que la puesta en marcha de la Ordenanza 177
significé un avance en las formas y el modelo de participacién ciudadana, ya que produjo
mecanismos que facilitaban la articulacién con 1a comunidad a través de obras de vialidad
No obstante, en muchos de los casos, la Municipalidad evadia responsabilidades, como cl
pago del costo total de las obras viales que estaban alrededor de los espacios piblicos, lag

areas verdes ¥ comunales.

A continuacion, se expondrén los alcances y las debilidades de la Qrdenanza 187,
que fue el punto de partida para gestar los mecanismos de presupuestacion participativa en
el Distrito Metropolitanc de Quito.

87 El apayo técnico del municipio consiste en la fiscalizacién ds la obra. Asi, los técnicos
del municipio aprueban por ctapas la ejecucion de la misma. No obstante, para eslo se
requiere ¢l permiso de fa Administracién Zonal para el inicio de las obras.
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3.2 La segunda versidn del Sistema de Gestion
Participativa: la Ordenanza 187

El & de julio de 2006, se sustituye lo contemplado en el Capitulo I del Libro
Primere del Codigo Municipal, por lo expedido en la Ordenanza 187. El nuevo capitulo se
denoming “Del Sistema de Gestion Participativa, Rendicién de Cuentas y Control Social
(SGP-RCY’. Su dmbito de aplicacion es para el funcicnamiento de todas las dependencias
municipales, y este cstablece como lineamiento principal que todos los ciudadanos resi-
dentes del BMQ tienen derecho a participar en la formulacion, el planeamiento, ejecucion,
seguimiento y control de los planes, programas y proyectos, orientados a satisfacer sus ne-
cesidades; asi como en la evaluacion y rendicién de cuentas por parte de la Municipalidad.
Ademis, esta ordenanza, cn el articulo 59, establece el presupuesto participativo zonal, el
cual debe estructurarse en funcion de las necesidades fijadas por la comunidad y en base
a acuerdos especificos de gestion compartida entre el municipio y la ciudadania. El monto
de este mecanismo no seré menor al 40% del presupuesto de inversién de cada una de las
Administraciones Zonales (AZ). De este mode, para comprender el funcionamiento de las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP), es necesario analizar el marco juridico de
esta Ordenanza que dio nacimiento a este mecanismo y al sistema que forma parte.

Con este antecedente, ¢l presente apartado se ocupa de analizar el marco normativo
del sistema de gestién participativa (SGP-RC) que se regula a partir de la Ordenanza 187
y el Reglamento No. 107, que fue expedido en diciembre de 2007, que facilita el fun-
cionamiento del SGP-RC. Para este propdsito, en un primer momento, se expondran los
principios ¥ objetivos del instrumento legal, para luego profundizar en la caracterizacion
de las instancias de participacion proyectadas tanto a nivel territorial, social como tema-
tico. Paralelamente, se desarrollarén algunas reflexiones sobre ¢l funcionamiento de estas
instancias participativas y su alcance.

La ordenanza 187% recoge un conjunto de instancias, procedimientos, instrumen-
tos operativos y mecanismos normados que configuran los procesos de control social,
rendicién de cuentas y el Sistema de Gestién Participativa del Distrito Metropolitano de
Quito (DMQ). Esta rige para todas las dependencias municipales del DMQ. En cuanto a

88 La Ordenanza 187 sc ampara cn la Constitucién Politica de Ia Repiblica de Ecuador.
lgualmente se alinea con la Ley Organica de Régimen Municipal, la Ley Orgéanica
del Acceso a la Informacion Publica, la Ley Especial de Descentratizacion del Estado
v la Participacién Secial y La Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y
Trasparencia Fiscal.
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la division territerial, comprende el distrito, las zonas, los sectores urbanos, las parroquias
rurales y los barrios. Como propésitos® del Sistema de Gestién Participativa, Rendicion
de Cuentas y Control Social (SGP-RC), sc prevé impulsar la participacién ciudadana y
comunitaria en la planificacion local; hacer parte dc la priorizacién de obra piiblica a la co-
munidad por medio de presupuestos participativos v establecer un subsistema de rendicién
de cuentas de todas las instancias de gobierno metropolitano. Finalmente, la normativa
pretende generar las condiciones necesarias para garantizar el cjercicio de control social
por parte de la ciudadania.

El sistema opera a través de diferentes instancias de participacién. El drganc
maximo del sistema es la Asamblea Quito (AQ), que estd compuesta por el Alcalde me-
tropolitano, dos concejales metropolitanos y delegados de diferentes organismos sociales
y territoriales™. Dentro de sus funciones®, cstd elaborar los lineamientos del presupuesto
participativo y del plan de obras ¢ inversiones que se somete a aprobaci6n del Concejo

89 En el Articulo I inciso 53 de la Ordenanza 187 sc cstablecen los objetivos del SGP-
RC: “Impulsar la paricipacién ciudadana v comunitaria en la definicion y ejecucion
de planes, programas y politicas de fa municipalidad. Priorizar la inversién en cbra
piblica ¥ programas de trabajo a partir del presupuesto participative metropolitano.
Tmplementar ¢l subsistema de rendicién de cuentas en todas las instancias politicas
¥ adminisirativas de la municipalidad, asi como las empresas, corporaciones y
fundaciones metropolitanas. Facilitar el ejercicio de control social por parte de la
ciudadania” (Articulo I {53) Ordenanza 187).

0 De acuerdo al reglamento 107, también son parte de 1a Asamblea Quito delegados
mslitucionales convocados por el Tribunal Supremc Electoral como delegados
de las Camaras de Produccidn. Institucioncs de Educacién Superior, Sindicatos,
Organizaciones no gubcrnamentales y Ligas Barriales (Resolucién N°167 del Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito).

g1 De acuerde al Articulo 1 {58) son funciones de la Asamblea Quito: “Sugerir Ajustes al
Plan Estratégico del DMQ, elaborado por et Consejo Estratégico, para conocimiento
¥ aprobacién del Concejo Metropolitano. Elaborar los lineamientos del Presupuesto
Participativo Metropolitano v del Plan de Obra ¢ inversiongs Memopolitanas para
conocimiento y aprobacién del Concejo Metropolitano. Monitorear ¥ Tecomendar
ajustes al disefio del Sisterna de Gestién Participativa. Aportar en €l procesamiento de
los conflictos que eventualmente afecten al DMQ. Opinar o proponer reformulaciones
a los planes de Desarrollo, politicas y programas, ¥ planes cstratégicos de desarrollo
fisico, reguladores urbancs, de inversiones [...]. Recibir ¢l informe anual de rendicién
de cuentas del Alcalde, Concejales v de los tres componentes del SGP™ (Articulo T {38)
Ordenanza 187}
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Metropolitano, entre otras delegaciones como monitorear el SGP-RC v recibir los infor-
mes de rendicién de cuentas del Alcalde, concejales y de las instancias de participacion
que hacen parte del sistema.

En lo que refiere a la méxima instancia de participacién ciudadana, se puede ob-
servar que la convocatoria es generada por el drgano deliberante que, en este caso, es el
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, y la participacién que se genera en este
espacio es mas de cardcter informativo y consultivo, en los términos que Schneider v Welp
(2011) describen, pues, a pesar de la representatividad de sus delegados sus funciones
implican deliberacion, pero no toma de decisiones y la figura del Alcalde tiene un fuerte
protagonismo. Otro de los interrogantes que surge es cOmo en este espacio tan reducido
para la deliberacion se pueden ejecutar las funciones que le atribuyen a la Asamblea Quito.

En relacién con lo anterior, en el Reglamento No. 107, se sefiala que, la Asamblea
definird la agenda de reuniones en la sesidén que se programa en el trascurso de los dos
primeros meses del afio, pero no preveé una organizacion del trabajo que permita dar con-
tinnidad y seguimiento a las decisiones tomadas, con el fin de garantizar el cumplimiento
de las funciones y propdsitos de la Asamblea Quito. Por otra parte, no se estipula los
mecanismos de articulacién entre los procesos generados por las AQ y las otras instancias
de participacion que hacen parte del SGP-RC.

Ademas de la Asamblea Quito, el Sistema de Gestion Participativa, Rendicion de
Cuentas y Control Social, para responder a los objetivos planteados e¢n la Ordenanza, se
divide en tres componentes (territorial, tematico y social) y cada uno de ellos tiene sus
propias instancias de participacion. El componente territorial opera a partir de los cabildos
zonales, cabildos sectoriales y asambleas parroquiales. El componente tematico se con-
forma por los consejos tematicos, el consejo ciudadano del plan estratégico ¥ las mesas
tematicas de didlogo. Por su parte, ¢l componente social es dinamizado por las organiza-
ciones y actores sociales que demandan acciones de equidad e inclusidn referentes al tema
cultural, étnico, de género, entre otros aspectos.

De las instancias que operan en el Sistema de Gestidn Participativa, el andlisis se
concentrard en profundizar sobre el componente territorial, ya que es en estos espacios
donde se activa el mecanismo de Asambleas de Presupuesto Participativo. El componente
territorial del sistema se estructura a partir de la organizacién espacial del distrito. Por
tanto, todas las instancias creadas cn esta dimension estdn inscritas a la jurisdiccion de
las Administraciones Zonales. De acuerdo a la Ordenanza, los actores que hacen parte de
estas instancias pueden participar de la discusién y elaboracion de los planes de desarrollo
zonal, Ia definicién de los ejes de intervencion en cada sector, subsector y parroquias
rurales, a partir de la asignacion de presupuesto participativo, definicién de los criterios v
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acciones de la gestion compartida y los temas referentes al control social v rendicién de
cuentas en este nivel de gobiemo. Una de las dificultades que presenta el sistema en este
componente es que en algunos casos la 16gica espacial de Quito atin responde a una confi-
guracion historica que no se corresponde con la distribucion territorial de las instancias de
participacion planteadas en la ordenanza. Tampoco hay comunicacién entre la logica de
participacion de Ios actores sociales de las zonas con Ios mecanismos establecidos.

En la Tabla 1 se describen los actores y funcicnes de las instancias de participa-
cién del componente territorial del Sistema de Gestion Participativa, Control Social y
Rendicidn de Cuentas.

Tabla 1: Comparacicn de las instancias tervitoriales de participacion contempladas en el SGP

Quidnes

participan Para gué Tipo de Participacién

Componente
Instaneia

Territorial
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Fuente: Ordenanza 187 y Resolucidon Mo, 107,

De la Tabla 1 se extraen las signientes conclusiones:

Respecto al origen de las instancias territoriales se puede sefialar que cl proceso
de activacion de estos espacios participativos esta determinado por el marco normativo ¥
depende de la voluntad politica del gobierno de turno, ya que es la Administracién Zonal
quien controla el proceso de diferentes formas, como, por ejemplo, validando los actores
que son aptos para ejercer una delegacion®, los critcrios poblacionales que determinan el
namero de delegados que pueden participar, preparando y difundiendo los materiales e

a2 "“Tedas las organizaciones que forman parte de la estructura del SGP-RC v las demds quc tenen
su creacién en las actividades propias del sector, barrio, ¥ parroguia o que se inserten en ejes
tematicos coma salud educacion, deporles, cultura, ote. de esta ordenanza deberdn legalizarse y/o
Tegistrarse en el MOMOQ, v este tendra 1a amibucién de establecer log requisitos, aprobar, centrolar
Legalizacion ¥ registro do organizaciones, Ordenanza 187),

93 Lz el caso de las coordinaciones sectoriales. De acucrdo al Reglamento No. 107, son las
Coordinationes Territoriales de las AZ las responsables de: “organizar ¥ asegurar la conformacion
de los cabildos sectoriales. |...] Cada administracidn precisard con im instructivo la [orma
v modalidades de composicion del cabildo” {Resolucion N°107 del Municipio del Distrito
Metropolitana de Quito).
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instrumentos de trabajo de los cabildos y realizando la convocatoria. Esta estructura no ne-
cesariamente limita los ejercicios de participacidn, pero quizés si hace que el mecanismo
no se potencie en tanto que no se articula con las pricticas de participacién que existen en
los comites barriales y parroquias rurales de la zona. Esta problematica se genera porque
las organizaciones sociales en los barrios ticnen formas deliberativas esponténeas, ya que
cada uno de sus miembros expresa sus demandas v, en Ja Asamblea General, se prioriza
de acuerdo a las aspiraciones de la mayoria de los participantes, mientras que en el SGP-
RC las demandas tienen que ser procésadas por un entramado legal rigide que limita la
deliberacion de los participantes, ya que antepone el procedimiente administrativo sobre
la participacion social.

Otro de los elementos a resaltar es que el sistema propuesto en la Ordenanza 187
y el Reglamento estipulado en la Resolucién No. 107 para su operacidn, se limita a es-
pacios de reunidn de maximo dos sesiones, en donde en la primera se delibera sobre la
planificacidn zonal, sectorial y parroquial y, en la segunda, se socializa los resultados de
gestién para cumplir con el componente de control social y rendicion de cuentas. Estos dos
escenarios pueden no ser suficientes para todas las funciones que se estipulan en cada una
de las instancias del componente territorial del SGP. Como esta planteado el mecanismo,
la participacion termina siendo consultiva més que decisoria como pretende el sistema.

De acuerdo a la informacién levantada en el trabajo de campo, se identific que en
la prictica los espacios de deliberacién proporcionados en los Comités zonales son limita-
dos: sesiona dos veces al afio, en la primera, la administracién zonal valida los programas
de desarrollo del sector ante la comunidad v, en la segunda sesién, realiza la rendicién
de cuentas; por tanto, las funciones que se le atribuyen como instancia en la ordenanza
no se cumplen del todo, en particular la que establece la definicién de las politicas de las
diferentes arcas de accion de la Administracién Zonal y la discusion o claboracion del
plan de desarrollo zonal. La asamblea sectorial es una instancia que atn no se ha podido
consclidar como se esperaba. Por su parte, las asambleas parroquiales y barriales tienen
una dindmica de participacion mas activa, porque son convocadas por la ciudadania v
no tienen un marco legal rigido que limita la participacién®; v, por ello, funcionan de la
misma manera que los espacios participativos de los barrios.

54 Enlaresolucion 107 no se sefiala ningtin marco fegal que regule la forma de participacion
que se desarrollard en este espacic. Por ello, la ctudadania puede establecer un espacic
espentaneo configurado bajo sus propias reglas de juego. pero este debe cumplir los
fines estipulados en fa Ordenanza 187 v 12 Resolucion 107.
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El compenente tematico estd compuesto por distntos organismos participativos v

colegiados constituidos legalmente. Como instancias de participacién estdn los consejos v
mesas temdticas de didlogo y el consejo ciudadano. Su funcién fundamental es darle segui-
miento al plan estratégico del municipio. La tabla 2 describe la estructura de las instancias.

Tabla 2: Comparacidn de las instancias teméticas de participacion contempladas en el SGP

Componente

Quiénes Participan Para Qué Tipe De Participacion

Instangia

Tematice
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Fuente: Ordenanza 187 y Resolucion Mo 107.

El compenente social se integra por diferentes actores sociales —nifios, adolescen-
tes, mujeres, discapacitados, entre otros—, la instancia concebida por la ordenanza para este
componente es el Consejo de Equidad y los Consejos Sociales. Respecto al componente
sectorial y social, se puede anotar que su funcionamiento y propésitos estan desarticu-
lados con los procesos y las problematicas del componente territorial. En las instancias
de cardcter territorial, por la historia de participacién de las parroquias rurales y urbanas
de Quito, se desarrolla una vinculacidn mas activa de la cindadania. Este fendmeno se
estructura porque las organizaciones tienen una base territorial v conocen las necesidades
y las aspiraciones de su barrio o parroquia. Ademas, la incidencia en la planificacién por
parte de los actores involucrados es mayor en ¢l componente territorial que en las ofras
dos instancias. (Ver tabla 3}

Tabla 3: Comparacion de las instancias sociales de participacion contempladas en el SGP
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Quiénes Participan Para Qué Tipo de Participacidn

Componente
Instanecia

Fuente: Ordenanza 187 y Resolucicon No 107,

El cardcter de la participacién que se genera cs de tipo informativa y consultiva v,
en la prictica, muchos de estos organismos tnicamente existen en 1a norma y lo que se gje-
cuta en realidad es una seric de actividades convocadas y financiadas por el municipio, con
la finalidad de validar su accionar a través de una supuesta participacion de la ciudadania
en la toma decisiones. El componente sectorial y social Hene un escenario reducido para
la toma de decisiones, ademds no disputan o son participes de los procesos de priorizacidn

presupuestaria como si, cn alguna medida, sucede cn el componente territorial.

Ademas de las instancias descritas anteriormente, la Ordenanza contemgla tres for-
mas de participacion ciudadana: 1) el voluntariado comunitario, que consiste en la vincu-
lacidn libre de la ciudadania a diferentes actividades dc cardcter cultural, politico y social
que cstén orientadas al bien comin y contribuyan al desarrollo de la ciudad, 2) el vigilante
ciudadano v 3) el voluntariado social. 1gualmente, la Ordenanza v el Reglamento intcgran
los medios electrdnicos como canales de comunicacién ¥ acceso de la ciudadania con el
gobierno local y también plantea incentivos para promover el funcionamiento del sistema.
No obstante, convienc detenerse cn los elementos que sefiala el presupuesto territorial
consolidado, pues sirven para el analisis de las Asambleas de Presupuesto Participativo.

El articulo 1, literales 59A, 59B y 59C de la Ordenanza 187, precisa sobre el
porcentaje de mversion del presupuesto zonal que se ejecutard en los ejercicios de pre-
supuesto participativo del componente territorial. Del presupuesto anua! consolidado por
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zona que dispone el Concejo Metropolitano de acuerdo a la ordenanza presupusstaria,
las Administraciones Zonales deberan someter el 40% del total de su presupuesto a ser
discutido, decidido y ejecutado en funcidn de las prioridades fijadas por la comunidad
(Art. T 598 Ordenanza 187). No obstante, a pesar de que el porcentaje pareceria alto, en
la practica, no supera los cinco délares de inversidn por ciudadano lo que lo hace uno
de los mas bajos de la region (Montecinos 2012; Goldfrank 2006; Rendén 2006). Para
ejemplificar esta dinamica, el monto per cdpita en el Presupuesto Participativo de Porto
Alegre era superior a los 150 ddlares.

El sistermna para la ejecucion de este presupuesto contempla algunos estimulos e
incentivos participativos, como el descrito en elintrumento legal: “Se crean mecanismos
de estimulos a la participacién ciudadana, que consisten en la asignacién preferencial para
obras y programas o proyectos calificados como prioritarios, destinados a sectores barrios
parroquias del DMQ™ (Art. T 59C Ordenanza 187). Los requisitos que deben cumplir
para participar de este programa de incentivos son garantizar una gestion transparente,
directivas y delegaciones comunitarias democréticas, participacion activa en las diferentes

instancias establecidas por el sistemna, entre ofras acciones.

Bstos instrumentos fortalecen la relacion de la comunidad con la Administracién
Zonal, asimismo estos canales de participacién ciudadana, como sefialan Brugué y Puig
(2011), pueden tencr la capacidad para educar v sensibilizar a la comunidad para que
alcance una madurez democritica que le permita tener un rol méas activo en la gestidn
de su territorio. No obstante, otra forma de empoderar a la comunidad para que alcance
esta anhelada madurez democratica puede ser en los procedimientos y formas de gestion
eficientes vy eficaces del gobierno local, para que, por medio de esta planificacién, se pueda
responder a las necesidades que demanda la comunidad. Sin una respuesta efectiva por
parte del gobiemo local, los espacios e instancias de participacién contempladas en el
sistema, en la practica se deslegitimarian, puesto que la comunidad ne cncontraria en estos
espacios caminos para la trasformacion de sus territorios y respuestas a sus aspiraciones.
La inclusion y participacidn no se agota en espacios de reunién y resoluciones aprobadas
en actas mediante mecanismos adecuados de deliberacidn, estas se hacen reales cuando se
cumplen las metas propuestas.

Para finalizar, se podria considerar que la desconexién enire los mecanismos de

gestion local y las instancias de participacion proyectadas en el Sistema y la ausencia
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de articulacién entre el componente territorial, social y tematico, son precisamente las
debilidades de] Sistema de Gestidn Participativa, Rendicion de Cuentas v Control Social
(SGP-RC) estipulado en la Ordenanza 187 v Reglamentado en la Resolucion No. 107. La
desarticulacidn de estas instancias se debi6 a que no se establecieron los canales adecua-
dos para compartir lineamientos de accién general consensuados con las organizaciones
sociales. Por ello, muchas de las propuestas estan disociadas de las aspiraciones de la
ciudadania y de la visién municipal. Cabe agregar que, el articulo 45, titulado presupuesto
participativo zonal, de la Ordenanza 187, estableci6 la base juridica para implementar las
Asambleas de Presupuesto Participativo.
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Este capitulo tiene como proposito analizar las Asambleas de Presupuesio
Participativo en el periodo 2010-2013 en el Distrito Metropolitano de Quito. Este analisis

parte de la hipdtesis de que la participacion se presenta como un elemento clave para
el desarrollo de los territorios de las ocho Administraciones Zonales, ya que -en alguna
medida- empodera a los actores sociales en la bisqueda de materializar sus propias aspi-
raciones (Ortiz 1997) a través de los mecanismos de participacién del municipio de Quito.
Ademds, se presume que, las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) del DMQ
pueden generar un proceso progresivo de fortalecimiente de la democracia participativa
{Putnam 1593; Burbano 2013; Montecinos 2011).

Porlo expuesto, inicialmente, se expondra de manera introductoria el aparecimiento
de distintos mecanismos de presupuestacion participativa en toda la regidén. Los casos que
se analizaran de manera comparada serdn los ejercicios implementados en Montevideo,
Porto Alegre v Caracas. Estos mecanismos incidieron en que se configuren mecanismos
participativos en toda la regidn y, como estaban alineados a partidos de izquierda, sirvieron
para configurar un “ruevo modelo de gestion™ articulado a la izquierda local v regional
{Ramirez y Welp 2011).

En este contexto, se analizard la estructura normativa y los parametros téenicos
establecidos para las Asambleas de Presupuesto Participativo de Quite desde el afio 2011
hasta el 2013. El andlisis de las APP se desarrollara a partir de dos variables: la partici-
pacion y la institucionalidad del proceso. La primera serd entendida como la mclusidn
v empoderamiento de la comunidad en tormo a la toma de decision y gobernanza de los
asuntos publicos (Brugué y Marti Puig 2011, 16). Esta presenta distintas dimensiones
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como: a} la inclusién de actores periféricos en los gjercicios de las APP en el DMQ; b)
las circunstancias o frecuencia con que se activan los espacios de discusion durante el
proceso de presupuestacion participativa y ¢) la forma de deliberacién que se da en los
escenarios de las Asambleas, la que -para Schneider y Welp (2011)- puede clasificarse en
limitada (informativa), consultiva y deliberativa o decisoria (Schneider y Welp 2011, 23).
La primera de estas formas de deliberacién son espacios de socializacién de informacién
del gobierno local; la segunda son espacios de deliberacién de una problematica cormin
entre los actores sociales y autoridades, pero en este no hay poder de decision; v, la ltima
se caracteriza porque las decisiones se construyen a partir de acuerdos entre el gobierno
local y la comunidad, y los mismos son vinculantes con la agenda municipal.

La segunda variable de anilisis (institucionalidad) asume que los actores se mue-
ven dentro del contexto que les otorga las reglas de juego v que, en relacién con él, hay
una estructura de incentivos que explica su comportamiento. Entre més estables sean
aumentan las posibilidades para que el actor se adapte y actile con calculos confiables; en
tanto que, si son inestables, no existe la posibilidad de adaptacion v, por tanto, de advertir

de forma regular la accion que conviene tomar (Poters 2003).

En términos metodolégicos, para esta investigacion se revisaron las actas de
asistencia para conocer la insercién de grupos y actores periféricos. Para identificar los
alcances de las APP en la inclusion de actores periféricos, la investigacién se preguntd:
{que actores sociales se han vinculado a los procesos de las APP y cudles son los requisitos
para poder participar en las APP? Con el propésito de identificar las circunstancias v fre-
cuencias con que se activan los espacios de discusidn se pregunto: ;cudles son las razones
por las que se activan los espacios de discusion, con qué frecuencia se activan los €5pacios
de discusion, desde qué nivel surge la iniciativa para generar los espacios deliberativos
y como funciona el gjercicio deliberativo en las APP? (limitada/informativa, consultiva,
deliberativa o decisoria). Asimismo, a partir de observacién participante®s, se analizé el
funcionamiento y las formas deliberativas que se estructuran en estos espacios. Por ltimo,
se desarrollaron encuestas a los lideres barriales ¥ a los funcionarios municipales para

conocer la percepcion que tienen sobre el funcionamiento del mecanismo.

95 Es un modo de acercamiento al objeto de estudio o una téenica en la cnal el imvestigador
observa a un determinado grupo social desde dentro, para identificar los hechos y los
c¢lementos de un determinado fendmeno social (Geertz 1973).
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Con el anilisis de lo expuesto, se comparé el presupuestc total asignado para las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) desde el 2010 hasta el 2013, tomando en
cuenta el programa de accion, la cantidad que se emitio a cada una de las Administraciones
Zonales y Parroquias del DMQ. Por 1ltimo, se confronté el monto emitido a los territorios
urbanos y rurales. En todos los casos, de manera transversal, se analizd como se distribuyo
el presupuesto en torno a los programas de accién que contempla la Municipalidad, espa-
cio piblico (mejorando tu ciudad) y redes viales (movilidad inteligente). Se relacioné el
monto asignado a cada parroquia con el de la programacion elegida v con las demandas de
la comunidad. Finalmente, se analizaron las formas de organizacién barrial con los meca-
nismos de participacién ciudadana (APP). Para ¢llo, se desarrollé un estudio comparado
del funcionamiento del mecanismo en las ocho Administraciones Zonales del DMQ, las
que fueron agrupadas para efectos metodolégicos en cuatro macrozonas de acuerdo a sus
especificidades territoriales (Soja 2008).

La clasificacion propuesta partio del principio de que el fendmeno socio-espacial
no puede explicarse “a través de la relacidn centro-periferia, sino a partir de un marco
conceptual mas amplio que integra cuatro variables, distancia, deficiencia, dependencia y
dispersion espacial” (Arteaga 2005, 99-100). La primera mide la distancia fisica y econd-
mica con los distintos hitos urbanos y con la centralidad urbana. La segunda serd entendida
como la ausencia de importantes zonas e infraestructuras y equipamientos relacionados a
los servicios complementarios que oferta una centralidad, como salud, educacién, bienes-
tar social, transporte, recreacion y cultura. La tercera variable se deriva de la connotacion
de desorden fisico y tiene que ver con la precariedad de los servicios basicos (luz, agua,
alcantarillado y transporte) los cuales favorecen e inciden directamente en la accesibilidad
urbapa. La altima de las variables se entendera a partir del indicador que mide la disper-
s16n urbana (densidad poblacional).

A partir de este marco de analisis, se clasifico el territorio en cuatro macro-zonas.
La primera comprende las zonas consolidadas urbanas, las cuales se caracterizan por tener
una baja o nula distancia, deficiencia, dependencia y dispersién. La segunda son las zonas
en proceso de consolidacidn, que se identifican por tener una moderada distancia, defi-
ciencia, dependencia v dispersion. La tercera abarca las zonas de expansion o periferias
urbanas, Jas que se caracterizan por tener una alta distancia, deficiencia, dependencia y
dispersi6n. La cuarta son las zonas rurales que presentan las mismas complicaciones que

las zonas periféricas con el agravante que [a dispersion y distancia son mayores y que su
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actividad econémica principal se relaciona con el abastecimiento primario de mercancias.

Cabe indicar que las problematicas especificas de cada uno de cstos territorios suelen

relacionarse directamente con las demandas de los distintos grupos sociales (Davis 2007,

En el caso de Quito, de acuerdo con lo descrito anteriormente, las AZ pueden cla-

sificarse de la siguiente mancra: 1) zonas consolidadas, AZ Bugenio Espejo (Zona Norte)

¥ AZ Manuela Saenz (Centro Historico); 2) en proceso de consolidacién, AZ La Delicia v
AZ Bloy Alfaro; 3) expansion urbana, AZ calderdn y Quitumbe; v 4) rural, AZ Tumbaco

¥ AZ Los Chillos. Los Gréficos sugientes describen geograficamente la configuracion de

las administraciones zonalcs:

Grifice 18. Mapa Administracién Zonal Eugenio Espejo (Zona Norte)

Zona eongolidada

Poblacién total de la Administracicn | 421.782
Porcentaje de la Poblacién Total del 189%
Distrito Metropolitano de Quito

Poercentaje de Crecimienio 7.05%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extension Territorial ha. {sin contar 43597,12
areas de proteccion ecologica)

Densidad Poblacional 9,18

Fuente: MDMQ (2011},
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Grifico 15. Mapa Administracion Zonal Manuela Saenz (Zona Centro)

Zona consolidada

Poblacién total de la Administracion 224608

Porcentaje de la Poblacién Total del 10.0%
Distrito Metropelitano de Quito

Porcentaje de Crecimiento -4.06%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extension Territorial ha. (sin contar 2362,67
areas de proteccién ecologica)

Densidad Poblacional 95,07

Fuente: MDMQ (2011).

Grifice 20. Mapa Administracién Zonal La Delicia

En proceso de comsolidacion

Poblacidn total de la Administracidon | 364.104

Porcentaje de la Poblacidn Total del 16.3%
Distrito Metropolitano de Quito

Porcentaje de Crecimiento i 32.70%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extensién Territorial ha. (sin contar 152619,78
areas de proteccion ecoldgica)

Densidad Poblacional 7,39

Fuente: MDMQ (2011).
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Grafico 21. Mapa Administracion Zonal Eloy Alfaro

Er procese de consolidacién

Poblacion total de la Administracién | 453,092
Porcentaje de Ja Poblacion Total del 20.2%
Distrito Metropolitano de Quito
Porcentaje de Crecimiento 9.89%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010
Extensién Territorial ha. (sin contar 38003,77
arcas de proteccion ecolégica)
Densidad Poblacional 7.81
Fuente: MDMOQ (2011).
Grafico 22. Mapa Administracién Zonal Quitumbe
Zoma periférica de
Expapsién Urbana
Poblacion total de la Administracién | 288.520
Porcentaje de la Poblacion Total del 12.9%
Distrito Metropolitanoe de Quito
Porcenlaje de Crecimiento 46.20%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010
Extension Territorial ha. (sin contar 4820,87
arcas de proteccién ecoldgica)
Densidad Poblacional 59,85

Fuente: MDMOQ (2011).
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Grifico 23. Mapa Administracién Zonal Calderén

Zona periférica de
Expansion Urbana

Poblacidn total de la Administracién | 162.915

Porcentaje de 1a Poblacion Total del 3%
Distrito Metropolitano de Quito

Porcentaje de Crecimiento 73.33%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extension Territorial ha. (sin contar 8731,63
arcas de proteccion ecoldgica)

Densidad Poblacional 18,66

Fuente: MDMQ (2011).

Grifico 24. Mapa Administracién Zonal Tumbaco

Zona Rural

Poblacion total de la Administracion 157358
Zonal

Porcentaje de la Poblacién Total del 7.0%
Distrito Metropolitano de Quito

Porcentaje de Crecimiento 32.07%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extensidn Territorial ha. (sin contar 69806,89
areas de proteccion ecelogica)

Densidad Poblacional 2,25

Fuente: MDMQ (2011).
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Grafieo 25, Mapa Administracion Zonal Los Chillos

Zona Rural

Poblacion total de la Administracién | 166.812
Zonal

Porcentaje de la Poblacion Total del 7.1%
Distrite Metropolitano de Quito

Porcentaje de Crecimiento 42.64%
Poblacional - Periodo 2001 - 2010

Extension Territorial ha. (sin contar 6715032
arcas de proteccion ccologica)

Densidad Poblacional 2,48

Fuente: MDMQ (2011).

Desde finales de la década de los afios setenta e inicios de los afios ochenta del siglo

XX. América Latina estuvo marcada por un periodo de transicién a la democracia en la ma-
yoria de paises dc la region, denominado como la tercera ola democratizadora {Huntington
1994). Este proceso estuvo acompafiado de un conjunto de reformas institucionales gue se
emprendieron en diversos dmbitos, que, primero, incluyeron requerimientos minimos de
la demnocracia liberal: elecciones libres, competitivas y periddicas (O’ Donnell y Schmitter
1986). No obstante, en la década de los afios noventa estos requerimientos fueron sciia-
lados como insuficientes por difcrentes actores y grupos sociales, los cuales demandaban
mayor participacién en las decisicnes gubernamentales (Fung y Wright 2003).
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Este fenomeno democratizador huvo una repercusion importante en el &mbito local,
como fue el caso de Porto Alegre, Caracas y Montevideo. Los ciudadanos de estas urbes
demandaban ser parte del proceso de toma de decisiones de la agenda publica. Pero ires
factores ayudaron a concretarlo: los procesos de descentralizacién y autonomias a nivel
local (Brugu¢ y Goma 1998), la movilizacion de los sectores populares y la conformacion
de una nueva coalicion politica de izquierda en América Latina, que abander6 los procesos
participativos como parte de su agenda (Schneider v Welp 2011, 36-37).

A partir de esta dindmica, se comenzaron a implementar diversos mecanismos de
participacion en Ia region (Welp 2008). Estos instrumentos participativos se desarrollaron
anivel local con la finalidad de complementar las instituciones de democracia represen-
tativa y hacer efectiva las demandas de diferentes grupos sociales. Para algunos autores,
estos mecanismos ampliaron la capacidad de incidir en la agenda pblica de los gobiernos
locales ¥, en alguna medida, aumentaron la participacion ciudadana v se constituyeron en
espacios generadores de opinidn y control ciudadano sobre las decisiones de los gobiemos
(Maravi Sumar 1998; Brasil y Cameiro 2011; Pateman1999; y Annunziata 2011).

Uno de los primeros ejercicios participativos fue el presupuesto participative, que
fue implementado en Porto Alegre en 1989, producto de las primeras experiencias del
Partido de los Trabajadores en los gobiermos locales. Esta experiencia, por la legitimidad
inmediata que tuvo, fiie reproducica en diferentes paises de la regién y del mundo. Por
ello, se podria considerar que, en la actualidad, se observa “por primera vez en Ia historia
de la democracia moderna, al hecho de que las vias de innovacion institucional se han
redireccionado del Sur hacia el Norte” (Ramirez y Welp 2011, 11).

Los propositos centrales del desarrollo de los mecanismos de presupuestacion par-
ticipativa eran ampliar los espacios de participacion, radicalizar la democracia participativa
y, finalmente, fortalecer a las organizaciones populares {(Montecinos 2011). La promocioén
de estos mecanismos en toda la regién fue ejecutada por sectores de izquierda, pero por el
éxito relativo v la legitimidad popular del ejercicio tueron adoptados por otras tendencias
politicas. Cabe anotar que los nuevos dispositivos de participacién en determinados casos,
antes de su implementacion v en otros después, estuvieron enmarcados dentro un proceso
de reformas constitucionales presente ¢n varios paises de América Latina (Colombia 1991,
Peri 1993, Brasil 1598, Venezuela 1999, Costa Rica 2003, Bolivia 2006 y Ecuador 2008).
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No obstante, a pesar de la innovacién institucional que significé el surgimiento
de los mecanismos de presupucstacion participativa, por “la excesiva dependencia de la
voluntad politica del gobierno local en la toma decisiones y una sociedad civil que no
logrd transformase en protagdnica” (Montecinos 2011, 76), ha provocado que estos a nivel
local no tengan el éxito ni la legitimidad deseada (Tatagiba y Chéves 2006 y Goldfrank
2006). Ademas es importante sefialar que el presupuesto del gobierno local v el contexto
normativo del lugar dénde fue discfiado®, particularmente en las competencias descentra-
lizadas, condicionan e! éxito o el fracaso del mecanismo (Shack 2005). En relacién con
esto ultimo, a continuacion, se expondri los presupuestos participativos implementados en
Caracas, Montevideo y Porto Alcgre

Las primeras iniciativas de presupuesto participativo en América Latina fueron

lideras por movimientos de izquierda que llegaron por primera vez al poder del gobiernc
local. Tal es el caso del Frente Amplio (FA) en Montevideo en 1999, el Partido de log
Trabajadores (PT} en Porto Alegre en 1989 v el Causa R en Caracas en 1993. Los nuevos
mecanismos participativos que se implementaron pretendian: incentivar un rol activo de la
ciudadania en los asuntos piiblicos, “influir en las decisiones del gasto gubernamental, [...]
revitalizar el papel de la cindadania, abrir la administracion local al escrutinio pliblico y
responder a los requerimicntos de servicios desatendidos” (Goldfrank 2006, 9). Cabe indi-
car que estas iniciativas se propagaron en toda la region particularmente por los resultados
obtenidos en la experiencia de Porto Alegre, tal es el caso de las Asambleas de Presupuesto
Participativo (APP) en Quito (Ramirez y Welp 2011).

%6 La amplitud de las tematicas de las competencias descentralizadas, hacen que las
sociedades civiles tengan un rango amplio de decisién vy pueda resolver de mejer
medida sus aspiraciones (Goldfrank 2006).
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En esc contexto, s¢ comparara brevemente los mecanismos de presupuestacién
participativa de Caracas, Montevideo y Porto Alegre. Los casos seleccionados son iddneos
para ser comparados, porque las tres ciudades son metrdpelis latinoamericanas, densa-
mente pobladas, con una estructura organizacional fuerte y fueron impulsadas por una
nueva coyuntura politica: “la nueva izquierda latinoamericana” (Schneider y Welp 2011,
22). Ademas, los presupuestos participativos que implementaron contemplaban requisitos
previos para peder participar®, un presupuesto extenso y similares competencias en torno
al tipo de obras que se podrian realizar. No obstante, a pesar de que en un inicio estas expe-
riencias eran similares en cuanto a los objetivos, las competencias y la coyuntura politica
finalmente condujeron a resultados distintos {Goldfrank 2006; Schneider y Welp 2011).

A continuacidn, se introducird brevemente cada caso, para luego desarrollar un
andlisis general de las tres urbes.

2.1 Los presupuestos participativos de Caracas

Entre 1993 hasta 1995 en Caracas, se desarrollaron mecanismos de presupuesta-
¢ibn participativa que tuvieron alcances y limitaciones similares a los de Porto Alegre y
Montevideo (Goldfrank 2002 y 2006). Una de las primeras medidas que se tomo fue la
creacién de las Asambleas Populares o Cabildos Abiertos, donde podia participar volunta-
riamente y de forma directa cualquier persena de la sociedad civil. Ademas, en este espacio
se construia la hoja de ruta a partir de las necesidades sociales v el acuerdo entre los lideres
v las autoridades municipales. Otro niicleo que se creé fue el de los comités vecinales, los
que tenian una base territorial, pues representaban a uno o varios barrios de Caracas. En
este espacio se elegia a los lideres que participarian de las Asambleas Populares. Ademds,
para Goldfrank (2002), estos espacios de participacion eran dindmicos, pues todos los
residentes de un barrio de manera voluntaria podian regisirar sus demandas, para luego

coordinar cudl de ellas se priorizarfa. Cabe seiialar que algunos de “los lideres mantenian

97 Uno de los requisitos previos para poder participar on los Presupuestos Participativos
es que solo podrian participar lideres que sean electos por una organizacion legalmente
constituida (Goldfrank 2006).
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lazos ideologicos con el gobiemo local, lo que desde afuera era visto por sus opositores
como una forma de gestion clientelista” (Goldfrank 2006, 10).

Sobre ese marco, la alcaldia caraqueda, al inicio de sn gestién, carccia de los recur-
80§ que le permitieran atender las necesidades mads importantes de los ciudadanos. No obs-
tanle, estas limitaciones, intentaron ser superadas, primero, a través de reformas legales en
plano nacional y lecal que intentaban en alguna medida otorgar nuevas competencias a los
gobicmos locales; y segundo, se trat¢ de vincular a entidades de otros niveles de gobierno
a sus programas participativos para ampliar la gama de prestacién de servicios. Pero cstas
reformas fueron insipicntes por el poco compromiso y el rol preponderante que tenian las
instituciones del gobierno central, porque las reformas legales y administrativas no otor-
garon la autonomia necesaria al gobiemo local, y porque el monto presupuestado para los
mecanismos participativos no podia cubrir las demandas de ta sociedad civil (Goldfrank
2006, 12). Ademas, los canales informativos v los promotores del mecanismo no tuvieron
la publicidad y la incidencia social esperada por las problemadticas antes sefialadas. Sin
embargo, las organizaciones sociales se movilizaron airededor de este mecanismo, lo que
desembocd en el reposicionamiento de los lideres barriales en el contexto politico venc-
zolano (Goldfrank 2002). Por (ltimo, muchos de los fancionarios municipales se negaron
a realizar tarcas por fuera de sus competencias establecidas, lo que hacia que el municipio
no cuente con el personal necesario para coordinar las labores que implicaban realizar et
Presupucsto Participativo.

En relacién con lo expuesto, se podria sefialar que el presupuesto participativo
surge de una iniciativa del gobiemno local. Unicamente durd tres afios en cjercicio, pero
las reglas de juego se mantuvieron estables y se estructuraron a partir de un proceso de
descentralizacion. Los actores sociales que se vincularon fueron los lideres clegidos en las
Asambleas Populares y las autoridades municipales. Los primeros marcaron la hoja de ruta
de los barrios que representaban v, luego, esa planificacidn barrizl se confrontaba con la
capacidad financiera y los intereses del gobierno local.

En cuanto al origen de la convocatoria de los presupuestos participativos, csta era
realizada por las autoridades locales en coordinacion con las nacionales, y era universal,
pues todos los sujetos y organizaciones estaban habilitadas para participar, ya que la finica
condicion de ingreso y solo en algunos casos era necesario el registro previo (Schocider y

Welp 2011, 27). El tipo de participacién que se registraba en estos espacios cra consultivo,
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va que la decision final la tenfan las autoridades gubernamentales vy locales en torno al
presupuesto v al tipo de obra que se iha a implementar y inicamente en el caso del Cabildo
Abierto era vinculante (Schneider y Welp 2011, 27). Cabe anotar que, la frecuencia de
reuniones era anual, pero si las autoridades preveian otras reuniones estas se efectuaban
de acuerdo a su agenda. El lugar donde se reunian los fimcionarios del gobierno seccional

¥ la comunidad era establecido por los primeros y podian ser las sedes gubernamentales,
locales o barriales.

Hay que anotar que ¢l mecanismo participativo, en el caso de Caracas, estuvo
regulado por leyes nacionales que incidieron negativamente en el funcionamiento del me-
canismo, ya que restringieron la autonomia del gobierno local en el control y seguimiento
del mecanismo y el dmbito de accién. En relacidn con esto ltimo, este tenfa un espectro
de temadticas limitadas sobre las que podia actuar, lo que desmotivé a muchos actores y
grupos sociales (Goldfrank 2006, 12). En resumen, se afirma que este mecanismo de pre-
supuestacion participativa era centralizado, el ambito de acci6n era limitado, las demandas
¥ la participacion de la sociedad civil imicamente se expresaba en log Cabildos Abiertos,
y la convocatoria era de arriba hacia abajo, porque las autoridades locales realizaban el
llamado a la comunidad.

2.2 Los presupuestos participatives de Montevideo

Los presupuestos participativos implementados desde 1990 en Montevideo han
seguido funcionando hasta la actualidad con relative éxito (Montecinos 2012). Tabaré
Vézquez, candidato del Frente Amplio, se convirtié en alcalde de Ia capital wruguaya en
1990, y pretendia “democratizar la gestién urbana a través del incentivo de la partici-
pacién y descentralizacion™ (Sierra y Charbonnier 1993, 15). La propuesta iniciaimente
serfa utilizada como “una herramienta para incluir 2 la ciudadania en la elaboraci6n del
Plan de Gobierno™ {Montecinos 2012, 6). Sin embargo, al iniciar su gestion, tuvo varios
problemas con los partidos de oposicion, ya que influenciaron a las asociaciones vecinales
y a los trabajadores municipales para que cbstruyan el programa de participacién. En
ese sentido, lo que motivé inicialmente a la comunidad a movilizarse en contra fue que
existian preocupaciones cn torno a la capacidad financiera v que se privilegiarian las obras

de los sectores sociales que apoyaban al Frente Amplio {Sierra y Charbonnier, 1993). En
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el caso de los funcionarios piiblicos en la Municipalidad, existia un grapo de empleados v
trabajadores alineados con los partidos de oposicién; ellos retrasaron los procesos y reali-
zaron varios paros. Por (iltimo, los medios de comunicacion sefialaron que los Comités que
estructuraban la movilizacion de las bases para el proceso participativo no eran otra cosa
que espacios para reclutar individucs afines a la linea politica del gobiernc local (Sierra v
Charbonnier 1993, 16).

En ese contexto, la oposicion utilizé otra herramienta para frenar los mecanismos
de presupuestacion participativa: bloqued los recursos econémicos para la administracién
del Frente Amplio. Ademas, recortd transferencias y rechazé el incremento de impuestos
municipales, lo que limité el dmbito financierc del gobierno local. A causa de la presion
promovida en todos los niveles por la oposicion, “Tabaré Vazquez cedio a las exigencias
de la oposicién y, como resultado, las reformas en las instituciones participativas lini-
taron notablemente el poder de decision de los ciudadanos y privilegiaron a los actores
politicos™ {Goldfrank 2006, 16). Las demandas que podia resolver este mecanismo eran
diversificadas y se enfocaban en [a provisién de los servicios bésicos (luz, agua y alcan-
tarillado), redes viales e infraestructura de salud, educacidn y cultura (Montecinos 2012).

Asimismo, el dispositivo de Montevideo estuvo regulado por leyes nacionales y
una normativa que se estructurd desde los consejos vecinales (Schneider y Welp 2011,
27). Las tematicas sobre las que podria actuar este dispositivo eran amplias, pero inclufan
un presupuesto limitado que en alguna medida hacia que las obras no se puedan ejecutar
(Goldfrank 2006, 12). La convocatoria la realizaba anualmente el gobierno local y los
individuos o grupos sociales que participaban eran “todos los ciudadanos ¥y los represen-
tantes de las asociaciones habilitadas para votar en el distrito” (Schneider y Welp, 2011,
27). El tipo de participacion que se gestaba era consultiva, deliberativa y decisoria, ya
que todos los sujetos habilitadog tenian voz v vote, v sus decisiones marcaban la ruta a
seguir en su ciudad. Se puede considerar que este mecanismo cra descentralizado por el
nimero de competencias que tenia, pero estaba limitado por la barrera presupuestaria. La
participacion de Ja comunidad era activa y sus decisiones eran vinculantes en ta agenda del
gobierno local; era universal, pues no impedia cl acceso de ningiin sujeto; y, el proceso de
activacion era de arriba hacia abajo, porque las antoridades loczles realizaban el llamado a
la corunidad. Cabe anotar que, ademas, la naturaleza de los recursos fiscales “destinados
para el Presupucsto Participativo oscila entre 3% al 5% del monto total dependiendo si se
aplica el modelo anual o quinquenal™ (Montecinos 2012, 7).
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En fin, ¢l modelo utilizado en Montevideo, al promover la participacién directa
de la cindadania en la agenda local es eficiente, pues resuelve a corto plazo las demandas
especificas de la comunidad. Por esta razén, generd un efecto de propagacion en Urugnay
sobre los demas departamentos, por la efectividad y la inmediata respuesta del programa
de participacion v descentralizacién que se desarrolld.

2.3 Los presupuestos participativos de Porto Alegre

El mecanismo de presupuestacion participativa en Porto Alegre fue implementado
por el Partido de los Trabajadores (PT) en 1989 y funciond hasta el 2004 con sus linea-
mientos iniciales (Goldfrank 2006, 5). En el 2004, por ¢l cambio de la tendencia politica
de las autoridades municipales, el mecanismo fue modificado sustancialmente, particular-
mente en el nimero de competencias y en el monto presupuestal. Por ello, autores como
Renddn (2006} sefialan que, después del 2004, este dispositivo perdié legitimidad con la
comunidad y en alguna medida dejé de ser participativo, en razén de que la comunidad

perdid protagonismo en la toma de decisiones.

En sus inicios, la agenda participativa propuesta por el PT en Porto Alegre tuvo
varios focos de presion, que se generaron a partir de acciones coordinadas desde las or-
ganizaciones comunitarias, que condujeron a protestas sociales que demandaban que se
cumplieran con todas las obras prometidas y reclamaban un nuevo disefio institucional
que les otorgue mayor poder y autonomia (Santos 1998). En cuanto a la diversificacion de
las demandas:

[...] en 1991 eran siete los servicios prioritarios mds demandados: saneamiento
bdsico, regularizacion del uso de la tierra. transpories, salud, organizacion de la
ciudad, pavimentacion (a la gue se daba el nombre de “comunitaria”, lo que se
abandond en 1995) v educacion. En 1994y 1995 se reagruparon y ampliaron los
servicios demandados: cirenlacion v transporie, salud y asistencia social, culti-
ra y esparcimiento, desaivolio econdmico y iributacion, educacidn, organizacion
de la ciudad v desarrollo urbano (Rendon 2006, 220).

En retrospectiva, en 1997, llegaron a ser ocho, en 1998, doce v, en el 2001 se
constituyeron trece tematicas sobre las cuales podian intervenir (14 incluyendo sanea-
miento basico). Esta amplia gama de acciones abrid un horizonte democratizador, donde el
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ntercambio de opinidn era directo y la participacion ciudadana no solo ocurrié en la etapa
de adopcitn de decisiones, “sino que se extendid en todo el proceso, en la medida en que
las organizaciones vecinales estaban informadas y vigilantes de que el proceso esté a la
vista de la pirdmide participativa y del gobierno municipal” (Renddén 2006, 222).

El primer paso de la cadena era seleccionar las prioridades dentro de los trece
servicios que ofrecia el gobierno local. En esta etapa, la sociedad civil formulaba sus
demandas a partir de dos premisas: primero, desarrollaban un levantamiento de necesi-
dades™; y segundo, establecian una priorizacién por cada uno de los temas, la principal
ocupaba catorce puntos y la ultima uno. Después se sumaban todas las demandas de todas
las regiones y las que obtuvieran mas puntaje s priorizaban. En caso de empate, se apli-
caba un criterio de carencia de infracstructura (Rendon 2006, 223).

Terminado este proceso, en un segundo nivel de deliberacidn, se constituan 16
consejos denominados “foros regionales”, que estan conformados por delegados elegidos
de cada una de las 16 regiones de la urbe. Siguiendo criterios mas especificos, se escoge
en orden de importancia las primeras de las cuatro priorizadas, “luego se ordena dentro de
una escala [...], pero dentro de cada una se da una segunda jerarquizacién asignéndoles
puntos la primera prioridad tiene cuatro puntos, en tanto que la cuarta tiene un punto y se-
ran las que mds pesaran en la elaboracién del presupuesto” (Rendén, 2006: 225). Cuando
se termina esta fase, se confrontan las obras priotizadas con los recursos financieros y
su distribucién en las regiones (Rendén 2006, 225; Sabalza 2003; Navarro 1998; Gret y
Sintomer 2002).

Se puede concluir diciendo que el Ambito de accidn de este mecanismo era amplio,
Yya que era descentralizado y era universal, pues no impedia ¢l acceso de ningfin sujeto o
grupo secial. El tipo de participacion que se generaba era deliberativa y decisoria, puesto
que las aspiraciones eran consensuadas en las Asambleas para luego ser incluidas en la
agenda local. Ademés, el proceso de activacion de este cjercicio sucedia a dos niveles: des-
dc las bases hacia el gobiemo dc Porto Alegre v viceversa. A pesar de que la convocatoria

98 Lasg asambleas regionales son un espacio de participacion en la que asisten los lidercs
habilitades de determinado territorio. Los lideres deben residir en la jurisdiceion
territorial correspondiente o estar facultados y habilitados porque realizan sus
actividades en cl aquel sector (Goldfrank 2006).
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era anual, la frecuencia de los espacios de concertacién entre el gobiemno local v la ciuda-
dania era numerosa y se extendia en todo el primer trimestre del afic.

2.4 Visiém comparada de los ejercicios de
DPresupuestaciéon participativa

Las tres experiencias participativas descritas en el apartado anterior fueron lidera-
das por partidos de izquierda, que buscaban generar un nuevo proceso de gestion local que
involucrara a la ciudadania en la toma de decisiones. Las tres compartian objetivos comu-
nes en tormo al empoderamiento cindadano v la gestién urbana, como influir en el gasto
del gobierno local, transparencia en la toma de decisiones y responder a las demandas de
servicios. Para Montecinos (2012), Rendén {2006) y Goldfrank (2006), los mecanismos
propuestos en Montevideo y Porto Alegre son los que en mayor medida se acercaron a
cumplir sus objetivos, porque la ciudadania tenia mayor autonomia y las tematicas eran
diferenciadas y cubrian cuestiones en torno a la cobertura de servicios basicos ¢ infraes-
tructuras vinculadas a la salud, educacién y cultura. No obstante, solo en Porto Alegre se
cumplieron a cabalidad estos objetivos, porque en Montevideo la oposicion bloqued los
recursos econémicos, lo que redujo el niimero de demandas que podrian dar respuesta v,
en Caracas, el centralismo y el presupuesto limitado hicieron que el mismo no tenga los
resultados esperados (Schneider y Welp 2011). La dindmica descrita se puede observar en
la Tabla 4, donde el presupuesto en Caracas es sustancialmente el menor con un promedio
de inversion de 40 ddlares por persona, a diferencia de Montevideo v Porto Alegre que
estan por encima de los 100 délares. En ese contexio, la experiencia en Caracas falld en
su compromiso pliblico frente a las demandas ciudadanas, pero mejoro la trasparencia y la

eficiencia en la prestacion de servicios especializados de salud, educacién y cultura.

En cuanto a la autcnomia juridica y presupuestaria, solo Montevideo y Porto
Alegre tuvieron esa posibilidad, va que el Gobierno de “Brasil y Uruguay otorgaron su-
ficientes recursos en relacion a [as demandas preseniadas y garantizaron la auionomia de
que los gobiernos locales tengan™ (Goldirank 2006, 9). En torno a la institucionalidad, los
tres ejercicios se anclaron en un proceso amplio de descentralizacién. Las reglas de juego
fueron mas estables en el caso brasilefio que en los otros dos, donde cambian constante-

mente por la tensién que existe con la opesicién. Pero, en Montevideo, una vez superada
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la coyuntura politica inicial que intentaba bloquear el proceso, se logré materializar una

propuesta estable en cuanto a la normativa y a la dindmica de participacion (Montecinos
2012 y Rendon 2006).

Tabla 4: Participacion Ciudadana Institucional — Casos Comparados

Ciundad Porte Afegre Maontevidea Caracas Quite
Instituciones Presupuestos Presupuestos Presupuestos Asambleas de
Participativos Participativos Participativos Presupuestos
Participativos
Sujetos . Ciudadanos y / Ciudadanos y / o Ciudadanos & Lideres de alguna
habilitados para 0 representantes representantes de Instiluciones asociacion barrial
participar en los de asociaciones asociaciones habili- en general y ¢n legalmente constituida
Mecanismos babilitadas para tadas para votar determinados que cumpla con los
participar un distrito Cases requisren requisitos Municipales
un registro ¥ csté habilitada por el
previc Ministerio de Inclusidn
EBeondrmica y Social
(MIES) v el Ministerio
de Desarrollo Urbana v
Vivienda (MIDUVT)
Origen y El origen de este El arigen de este Elorigende este  El origen de este
Convocateria MECANISMO 3¢ mecanisma se IMeCcanismo s¢ mecanismo s¢ dio por
dio a través de un dio a través de un dio a través de iniciativa del gobierno
pacto social entre pacto social entre una iniciativa local. El mismo estaba
la ciudadania y el la ciudadania v el del gobierno regulado por leyes
gobierno local. E1 gobierno local. E1 local. El mismo nacionales v focales.
mismo estd regulado  mismo estd regulado  estaba regulado La convocatoria la
por leyes nacionales  por leyes nacionales  por leyes realizaba el gobierno
v de caracter local, y de cardeter local, nacionales, La seccional.
La convocatoria la La convocatoria la convocatoria
podria realizar Ja realizaba cl gobierno  la realizaba
sociedad eivil v el seccional. el gobicrno
gobierno local. seccional,
Centralizado ¢ Descentralizado Descentralizado Centralizado (las  Centralizado (La
Drescentralizado {14 compclencias (alta gama de atribuciones de introduccion del
ofrcefael PPparala  competencias y los recursos y Codigo Orgénico
ciudadania) de autonomia del las competencias  de Ordepamiento
gobicrne focal) las gjercia Territorial Autonomia
el gobierna v Descentralizacion
central} en el 2010 significd la
reduccidn autonomia
y de competencias por
parte de los pobicmos
lacales. Con el nuevo
marco legal el gobiemno
central acaparo todos las
competencias)
Tipo de Cansultiva, delibe- Consultiva, delibe- Consultiva y Consultiva y
Participacidn rativa y decisoria rativa y deeisoria deliberativa deliberativa
Monto por $150,00 $120.00 $40,00 £3,00
habitante

Fuente: Schneider y Welp 2011, 27; Montecinos 2012 y Goldfrank 2006,
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Los tres casos lograron incentivar a los sectores sociales para que se empoderen
del proceso participativo, pero la movilizacion en Montevideo y Porto Alegre superé la
efervescencia inicial. En los tres casos se logré institucionalizar agrupaciones de base po-
pular a partir de las estructuras organizacionales que ya se contemplaban en los barrios. La
convocatoria la podia realizar el gobierno local en coordinacion con los sectores sociales
¥, en ¢l caso brasilefio y uruguayo, la ciudadania podia convecar. Ademsds, los mecanismos
eran de cardcter universal, pues todos los sujetos podian participar.

El tipo de participacién en los tres casos en estudio era deliberativa y decisoria, ya
que se constritia a partir de un consenso y las decisiones eran vinculantes con la agenda
municipal (Montecinos 2012; Rendén 2006; Goldfrank 2006). En cuanto al origen de la
iniciativa de la propuesta, tanto Porto Alegre como Montevideo surgieron a partir de un
pacto social entre los nuevos movimientos de izquierda y las bases populares, mientras
que, en el caso venezolano, estas se concreiaron por una iniciativa de las nuevas autorida-
des (Ramirez y Welp 2011). La duracion de los mecanismos participativos fue de pericdos
distintos en los tres casos, en Caracas, apenas durd fres afios; en Porto Alegre, aunque
siguen funcionando, sufrié una fuerte reforma en 2004 cuando llegé otra tendencia politica
al poder (Rendon 2006; Goldfrank 2006;} y, en Montevideo, siguen funcionado con los
mismos lineamientos iniciales y siguen teniendo la misma legitimidad con la cindadania
{(Montecinos 2012). Por ultimo, los tres casos estaban regnlados por leves nacionales,
pero solo Montevideo y Porto Alegre poseian un cardcter normativo a nivel loeal, que les
permilia regular su proceso de acuerdo a sus intereses.

En ese contexto, para autores come Montecinos (2012) y Renddn (2006), el éxito
de los mecanismos de presupuestacion participativa tiene mucho que ver con tres factores

fundamentales: voluntad politica®, recursos suficientes para cumplir las demandas y un

59 £1 concepto de voluntad politica relaciona la forma de actuar de un determinado lider
con el compromiso con fa comunidad y las motivaciones politicas que preiende. Para
Sousa (20013, existe voluntad politica cuando un lider faculta que determinada politica,
programa o intervencidn tenga el éxito pretendido por {a ciudadania en general. Ef
esquema propuesto en el disefio institucional del mecanisme participativo esta ligado
a la voluntad politica que le otorguen las autoridades locales, va que estos establecen
las reglas de juego del presupuesto participativo. Por ello, un mecanismo con escaso
apoyo de las autoridades seccionales tiene un enfoque poco participativoe, altamente
centralizado y con un presupuesto incipiente.
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proceso de descentralizacién profundo'® (Sousa 2001). En relacién con lo anterior, solo
Montevideo y Porto Alegre se beneficiaron de estos tres factores, lo cual fue clave para
su ¢xito, pues pudieron desarrollar propuestas con una amplia gama de programas vy te-
mdticas. En el caso de Montevideo y Porto Alegre, a diferencia de Caracas, tuvieron un
presupuesto que estaba sobre el alcance jurisdiccional, lo que hacia que puedan invertir
en todas las necesidades de la comunidad (Goldfrank 2002, 97). Finalmente, la estructura
accesible de Porto Alegre, a diferencia de Montevideo y Caracas, motivé de mejor manera
la participacion ciudadana, y ¢l disefio abierto estimulé el fortalecimiento de la democracia
participativa y el poder popular (Rendén 2006; Goldfrank 2006).

A continuacién, se expondra la renovacién institucional que se generé desde inicios
de la década de los noventa en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito a partir de
los mecanismos de participacion ciudadana. Cabe anotar que, los procesos participativos

que sc generaron en la ciudad se anclaron cn las tres experiencias expuestas anteriormente.

En 2006, tres afios antes de que Paco Moncayo terminara su dltimo periodo de

gestion en el municipio de Quito, hubo un cambio en el panorama politico del Ecuador, ya
que surgid una coalicidn politica de distintas organizaciones sociales, pero con una misma
tendencia de izquierda, que se denominé Alianza Pais {AP). Este movimiento poelitico -
estaba liderado por Rafael Correa v, a través de la nueva Constitucion de 2008, pretendia
implementar -entre otras cosas- una “vasta bateria de nuevos y vigjos dispositivos de parti-
cipacién y deliberacion piblica” (Ramirez y Welp 2011, 12). En ese contexto, a mediados
del 2009, Augusto Barrcra, candidato por Alianza Pais, gana las elecciones locales y se

100 Es el grado de autonomia que tiene un gobierno local en la forma de administrar su
territorio. Este esta ligado al nimero de compelencias que legalmenie tiencn atribiidas,
mienlras mas posea mas descentralizado cstd (Goldfrank 2006). Ademas, un gobicmo
local descentralizado tiene autonomia de accion y decision frente a la vohumtad del
gobierno central.
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convierte en el nuevo alcalde de Quito. Entre sus ejes de accién estaba el de revitalizar el rol
activo de la ciudadania en la toma decision de los asuntos pablicos y posicionar a la ciudad
como un ejemplo renovador en la forma de gestionar las cindades. Para lograrlo, pretendia
separarse de las formas adoptadas en las anteriores administraciones municipales, ya que,
segun €], no vinculaban en la toma de sus decisiones a la ciudadania en general. En ese
contexto, Barrera del mismo modo que en otras ciudades latinoamericanas como Porto
Alegre, Montevideo o Caracas, pretendia implementar los mecanismos de presupuestacion
participativa, los cuales estaban vinculados discursivamente con las “reformas” traidas por
los partidos de izquierda de la region (Ramirez y Welp 2011).

Como se expuso en el capitulo anterior, el alcalde de Quito Paco Moncayo y el
Consejo Metropolitano, a mediados del 2006, aprueban la sustitucion de lo contemplado
en el Capitulo II del Libro Primero del Cddigo Municipal, por lo expedido en la Ordenanza
187. El nuevo capitulo se denomind “Del Sistema de Gestion Participativa, Rendicion
de Cuentas y Control Social (SGP-RC)”. En el articulo 45 de esta Ordenanza, titulado
Presupuesto Participativo Zonal, se establecié la base juridica para implementar las
Asambleas de Presupuesto Participativo {(APP). En este articulo se establecia que cada
Administracion Zonal (AZ) debia proporcionar el 40% del monto de inversiones a los
Presupuestos Participativos y ordenaba que, en las AZ, se “establecerian un conjunto de
procedimientos para la discusion, la priorizacion y la definicién de obras que serian ejecu-
tadas por este mecanismo” (Crdenanza 187, articulo 45, 33)1%%,

A partir de lo anterior, se podria aseverar que los Presupuestos Participativos ya
existian juridicamente desde ¢l 2006 a partir de la aprobacién de la Ordenanza 187, pero
estos no estaban funcionando, porque el municipio consideraba que los mecanismos de
cogestion suplian ¢l rol del Presupuesto Participativo, porque potenciaban el trabajo de
las organizaciones barriales, eran mas cficientes y tenian una gran legitimidad con la
ciudadania. En ese contexto, la Administracién de Barrera, para separarse de la Alcaldia
anterior, prefirié no continuar con los mecanismos de cogestion a pesar de su éxito y, por
ello, queria poner en marcha los presupuestos participativos, ya que estaban promovidos
por la izquierda regional y porque habian sido uno de los puntos fuertes de su campafia.
No cbstante, en la Ordenanza 187 ya se habia creado el presupuesto participativo que

101  Los lineamientos antes sefialados son en los que la Administracién de Barrera se ancld
juridicamente para desarrollar las APP.
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formaba partc del Sistema de Gestién Participativa v Rendicién de Cuentas (SGP-RC},
por ello, lo inico que debia realizar la nueva Administracién municipal era ponerlo en
funcionamiento a partir de los pardmetros sefialados en el articulo 45 de esta Ordenanza.
Asi, la alcaldia de Barrera establecio las formas de discusién, priorizacién y definicion
de obras de los Presupuestos Participativos, las que se resumieron en un manual que era
eniregado a todos los lideres habilitados para participar en las Asambleas de Presupuesto
Participativo'™ (APP).

Por ultimo, es importante sefialar que Barrera, antes de ser elegido como Alcalde
de Quito, sostenia que la institucionalizacién de la participacién era una de las entradas
posibles, pero el ceniro de este intento radicaba:

[.-.] en la conformacion de los sujetos de la participacion, es decir. de coalicio-
nes sociales y politicas con el suficiente juicio y autonomia para construir un
imaginario de gobierno de la ciudad, aprovechar la estruciura de oportunida-
des politicas e institucionales que se abren v disputar, incluso mas alld de esa
institucionalidad, el sentido de la democracia y de las formas de organizacién
economica y social (Barrera 2004, 34).

A partir de lo anterior, se consideraria que los mecanismos de presupuestacion
participativa deberian modificar las relaciones de poder entre el municipio v 1os actores
sociales, fortalecer a las organizaciones sociales y disputar las formas de distribucién de
los recursos de la Municipalidad (Barrera 2004). De esta manera, se podria sostener que
los mecanismos que pensaba Barrera, antes de ser Alcalde, promovian espacios cuya con-
vocatoria era universal, el tipo de participacién era decisoria, porque era vinculante con la
agenda municipal v fortalecia a las organizaciones sociales.

102 Una de las tareas que cmprendio Ja administracion de Auguste Barrera fue el cambio
del nombre del mecanismo, este pasé de ser llamado Presupuesto Participativo (TP)
a las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP). La modificacion del nombre o
se lo realizé via juridica, tinfcamente se lo denominG diferente en los manuales que se
cntregaban a los lideres barriales y en las camparias de promocion que s¢ hacian en los
barrios.
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3.1 Esambleas de Presupuestos Participativos (APP)

Los Presupuestos Participativos forman parte de! Sistema de Gestion Participativa
v Control, Social instituidos en el 2006, pero se pusieren en marcha en la ciudad de Quito
en el afio 2010' en la administracion de Augusto Barrera {2009-2014), configurando
asi un nuevo proceso de acercamiento entre la Municipalidad v las organizaciones so-
ciales, que pretendian atender las demandas puntuales de los barrios v transparentar el
gasto publico, estos mecanismos fueron denominados como las Asambleas de Presupuesto
Participative {APP). Esie ejercicio de democracia directa se ha transformado con el paso
del tiempo, un ejemplo de ello es la serie de cambios realizados en las tematicas de obras
v formato del mecanismo desde ¢l 2010 hasta la actualidad. Las razones que motivaron
esta mutacién fueron: el procese de evaluacién llevado a cabo por la Municipalidad y
consultores externos, y la introduccién del Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) el 11 de agosto de 2010, el cual reestructu-
roé las competencias exclusivas por nivel de gobierno (regional, provincial, municipal y
parroquial).

Sobre ese marco, los municipios' hasta el 2010 incluian en su plan de inversion
temas de salud y educacidn que, con la nueva estructura de competencias, se retiraron de
cllos y fueron potestad de las instituciones del Gobiemo central. Ademas, con la iniroduc-
cién de esta normativa, ¢l Estado decidio que los recursos econdmicos que antes daba a
los municipios para estas competencias pasen a los respectivos ministerios, con lo que sc
redujo el presupuesto municipal. La razén del Gobierno central para este cambic es que se
estaban duplicando esfuerzos, y como tal, se tenia que establecer quién tendria la rectoria
sobre determinadas competencias (salud, educacién, seguridad social v vivienda), las cua-

Ies finalmente terminaron siendo absorbidas por el Ejecutivo. Esta forma de actuar, para

103 En la Administracién Zonal Manuela Sdenz (Centro Histérico} se instituyeron los
presupuestos participativos en el afio 2001; pero, con la normativa v ¢l formato actual,
fueron establecidos en fa gestion del alcalde Angusto Barrera en el afio 2009.

104  Enelarticulo 261 de la Constitucidn, en su literal 6, se sefiala que ¢l Estado central tiene
competencias exclusivas en temas de educacion, salud, seguridad social y vivienda. En
consecuencia, los municipios deben alinearse a la planificacion de éste, v la localizacién
v construccion de las infraestructuras relacionadas a estas competencias dependeran
exclusivamente del Gobierno central.
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Montecinos {2012), es centralista, ya que reduce la autonomia de los gobiernos locales y
la calidad de respuesta que se da a las demandas de sus habitantes, pues ahora dependen
exclusivamente del Gobiemno central y su planificacién debe considerarlas. De esta ma-
nera, se podria suponer que el COOTAD termind por reducir el dmbito de accion de los
gobiernos seccionales, ya que muchas competencias fueron absorbidas por el Ejecutivo;
v fue un punto de inflexién cn la forma de como se gestionaban los distintos niveles de
gobierno. Cabe agregar que, a partir de este punto, se modificaren las reglas de juego
¥ las telaciones de poder con el Gobierno central, porque este establece las politicas y
los parametros de planificacion, construccién v mantenimiento de las infraestructuras v

equipamientos relacionados con salud, educacion, seguridad social y vivienda.

En cl case de Quito, como Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD)
Metropolitano, el COOTAD establece, en su articulo 85, que tendré las competencias de
los gobiernos cantonales o municipales v las que puedan asumir de los gobiernos provin-
ciales y regionales. En esa direccién, en lo referente a la construccién de infraestructura
publica, el GAD Metropolitano de Quito, desde Ia implementacion del COOTAD {agosto
dec 2010), tienc las siguientes competencias: implementar las redes de servicios basicos
(luz, agua y alcantarillado), planear, construir y mantener las redes de vialidad, v planificar
y edificar cspacios pdblicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo.

En relacion con las competencias metropolitanas, se scfialaria que la introduccion
de esta normativa es palpable en las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) de
Quito, ya que en el ejercicio del 2010, que fue antes de su implementacién'”, tenia com-
petencias relacionadas con la educacién, salud, seguridad, vialidad y espacios piblicos,
y en las APP del 2011, una vez ya instaurado este marco lfegal, inicamente existian dos
competencias, vialidad y mejoramiento de espacios piiblicos. Asi, se puede apreciar que, el
COOTAD incidio en 1a reduccidn de las temiticas de las APP ¥ en el monto presupuestal,
pues se redujo el presupuesto del municipio, ya que le quitaron los fondos relacionados a
estas competencias (salud, seguridad social, educacién y vivienda).

105 Las APP def 2010 se desarrollaron hasta mediados de abril de 2010.
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En ese contexto, para efecios de la evaluacion que se realizé'®, no se contempld
el ejercicio del 2010 para el andlisis micro-presupuestal por parroquias, por los cambios
generados en la normativa nacional y local, que modificaron el dmbite de accién v la
estructura interna de las APP. Razon por la cual, el periodo que se analizari en la presente
investigacion es el comprendido entre el afio 2011 hasta e] 2013.

A continuacidn, en un primer momento, se¢ expondran criticamente Ias reglas del
juego de este mecanismo, para lnego analizar como funcionaba este ejercicio participative
en la practica.

3.2 Las reglas de juego de las Esambleas de
Presupuesto Participative (APP)

Las Asambleas de Presupuesto Participativo son un mecanismo “que permite que
la cindadania analice, discuta y decida sobre un porcentaje del presupuesto que se invertira
en su parroquia” (Guia Metodoldgica de las APP-2010, 3). Ademas, este ejercicio pretende
priorizar la inversion que disminuya las desigualdades sociales v, finalmente, procura que

este se transforme en una herramienta para una gestion pablica transparente.

Previo al inicio de las Asambleas de Presupucsto Participativo (APP), se procesa
1a informacion de manera estandarizada y se organiza las convocatorias a los participantes
v los insumos que se utilizardn en este espacio. Existen dos momentos en las APP: la
preparacién y las Asambleas, que tienen un nivel de importancia similar. Ya que el primer
momento funciona como un filtro para impedir que ciertas demandas de obras pasen a la
siguiente instancia de las APP, el segundo es el espacio de deliberacion y priorizacion.
Cabe indicar que los procesos de las APP se han modificado desde el 2010. No obstante,
los criterios de preparacion se mantuvieron en los ejercicios del 2011, 2012 y 2013.

106  Lajustificacién central del por qué se eligio este periodo es porque en el 2010 se expidio
¢l Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COQTAD), en el mismo se establecieron las competencias exclusivas en cada uno de
los niveles de los Gobiernos Auténomaos Descentralizados (GAD).
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La preparacion de las Asambleas en el afio 2010 contemplaba tres fases: el pro-
cesamiento de Ia informacion, la convocatoria a los individuos y grupos sociales habili-
tados para participar, y la logistica del dia del evento. La primera fase cra un ejercicio de
andlisis “técnico” a partir de criterios previamente definidos, que podrian agruparse en
presupuestales, fiscales, demograficos y de inchisién social. Los cuatro criterios estaban
interrelacionados, ya que buscaban generar una plataforma presupuestaria que pueda so-
lucionar las problematicas barriales genéricas'” y maximizar el nimero de beneficiarios.
No cbstante, para algunos autores como Rendén {2006), las demandas de 1a ciudadania no
pueden resolverse con agendas programaticas que intentan producir respuestas generales
para problemas particulares. La segunda fase era un espacio informativo, pero finalmente
funcionaba como un filtro que separaba a las personas habilitadas de aquellas que por su
demanda o diferentes requisitos de acceso no pueden participar en las APP. La tercera era
un espacto donde se ultima los procedimientos v se delegan las funciones a cada uno de
los servidores pablicos.

El procesamiento de informacién en el afic 2010 estuvo estructurado a partir de
varias fases: 1) analisis del presupuesto total del municipio y de cada Administracién
Zonal (AZ); 2) distribucion del presupuesto para la decisién participativa por parroquia; 3)
articulacion con el plan territorializado dc inversiones anuales; 4) detalle de la recaudacion
de impuestos del gjercicio fiscal del afio antcrior; 5) matriz de demandas presentadas; 6)
matriz de demandas por objetivos; 7) calculo del peso que tienen Jas demandas (Guia
Metodologica de las APP-2010, 2-7). Las cuatro primeras fases se Tepiten en los ejercicios
del 2011, 2012 y 2013. De este modo, a continuacién, analizaremos las primeras cuatro
que son gendricas, para después exponer las particulares de cada uno dc los mecanismos
desde el 2010 hasta el 2013 en relacidn al procesamiento de informacion.

107 Para el Municipio de Guito las problematicas barriales son genéricas, por ello solo
ofrece dos respucstas que no se relacionan con sus demandas. Las cuales son obras de
vialidad y mejoramiento de los espacios piblicos. En el capitulo II se expuso que los
barrios localizados en las periferias del Distrito Metropolitano de Quito, que son los que
mas demandas insatisfechas tienen, aspiran que el municipio les construya los servicios
de luz. agua v alcantarillado, ya que sus asentamientos se encuentran en la etapa de
urbanizacién. Esta temdtica serd abordada mds adelante con mayor profundidad.
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'

3.3 ZEAnalisis del presupuesto total del
municipio v de cada &Z

Para algunos autores como Montecinos (2011 y 2012) v Rendén (2006), el pre-
supuesto de la Municipalidad que se invierte en los distinfos mecanismos participativos
suele condicionar el éxito de los mismos. En ese orden de ideas, autores como Goldfrank
{(2006) sosticnen que, para que un mecanismo de gestion participativa sea inclusivo, el
presupuesto debe tener una estrecha relacion con: a) los indices de pobreza, b) la poblacion
total que va a ser atendida y ¢) la amplitud de los servicios que ofrece ¢l mecanismo, ya

que entre mas amplio sea, existe una mayor posibilidad de atender las demandas sociales.

Un ejemplo de la dindmica anterior son los casos de Montevideo v Porto Alegre,
que fueron analizados anteriormente en este capitulo, los cuales utilizaron la interrelacion
antes mencionada, ya que sus “programas participativos pudieron actuar sobre un amplio
espectro de temas, y contaron con los recursos necesarios para llevarlos a cabo” (Goldfrank
2006, 12). A diferencia de los casos anteriores, Caracas “carecia de la jurisdiccion y los
recursos ‘que le permitieran atender las necesidades mas importantes de los ciudadanos™
(Goldfrank 2006, 12). Ademas, el programa participativo solo abordaba un rango limitado
de temas (vialidad, mejoramiento de espacios piblicos y vivienda en algunos casos), que
no respondian a las necesidades prioritarias de la comunidad.

El caso de Quito presenta las mismas problematicas del caso venezolano, porque
las necesidades concretas de la poblacién no podian ser satisfechas por la escasa asigna-
¢ibn presupuestaria v por el limitado marco de accion de las obras que se podian reali-
zar. En esa direcci6n, si se comparan los casos de Quito'®, Montevideo, Porto Alegre vy
Caracas, se podria sefialar que la asignacion presupuestaria participativa, por el nimero de
habitantes, es mayor en ¢l caso brasilefio y uruguayo, y esto, cn alguna medida, hizo que
estos mecanismos sean £xitosos.

108  Parael caso de Quito se tomd como referencia los gjercicios 2010 y 2011, porque tenian
una carga de competencias distintas y los recursos asignados eran diferentes.
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Grafico 26. Comparativo de la inversién per cépita en los Mecanismos de
Presupuesto Participativo
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Fuente: MDMO 2011, 77: Goldfrank 2006, 13; Rendén 2012.

El caso de Quito es el mas problematico, pues su inversién per capita'® es el
menor de los cuatro ejercicios participativos con un monto promedio que no Tlega los seis
dolares (véase Gréfico 26). La barrera presupuestaria impuesta por las autoridades muni-
cipales de Quito genera que solo se pueda desarrollar un nimero limitado de obras que,
de ninguna manera, pueden resolver las problematicas y las aspiraciones de la comunidad.
Ademds, esta posicion refieja la voluntad politica y el interés que las autoridades le dan a
este proceso'’.

109 La inversién per cépita de una ciudad es el resultado de dividir el presupuesto total
sobre el nimero total de habitantes.

110 Augusto Barrera antes de ser Alcalde de Quito (2009-2014) sefialaba que cf éxilo de
la participacion estaba en lo dindmico que pudiera ser ¢] mecanismo en la solucion de
problemas particulares y en la amplitud del nresupuesto (Barrera, 2004). Pero una vez
que fue Alcalde no alzé su voz en contra de la reduccion de competencias por parte
de la COOTAD que limitaron las temdticas de obras de las APP como si lo hizo el
alcalde de Guayaquil Jaime Nebot, y tampoco, Ie OtoTgo un presupuesto amplio a fas
APP. Esto refleja la voluntad politica v la importancia que el alcalde Augusto Barrera
le otorgaba a los presupuestos participativos. Para muchos de sus detractores Como
Antenio Ricaurte concejal de Guite los presupuestos participativos eran una campafia
local e internacional para alinearse a 1a izquierda regional v fomentar el clientelismo a
favor de su partide politico.
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Grifico 27. Cuadro comparativo del porcentaje del presupuesto total invertido en

las APP
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Fuente: Presupuesto Municipal 2010 y 2011; MOMQ, 2011: 77.

Otro indicador que refleja la dindmica anterior es el porcentaje del presupuesto to-
tal que se destina a los ejercicios participativos, en el caso de Montevideo y Porto Alegre,
este supera el 40% de la asignacion total de recursos (Goldfrank 2002 y 2006; Renddn
2006), el de Caracas supera levemente el 10% (Goldfrank 2002 y 2006), mientras que el de
Quito no supera el 2,2% del presupuesto total en ningune de los prepuestos participativos
hasta ahora ejecutados pér la Municipalidad (véase Grafico 27). Cabe sefialar, que a pesar
de que en el afio 2010 se contaba con menos presupuesto, la inversidn fue mayor hacia las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) (véase Gréifico 28 y 29).

Gréfico 28. Cuadro comparativo del Presupuesto Total del Municipio
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Esta coyuntura es ol resuliado de que el municipio de Quito Gnicamente establecid
un l{imite inferior en las APP, el cual no debe ser menor al 40%!!! del total del presupuesto
de inversion de la Administracion Zonal (AZ) respectiva. En relacién con lo anterior, cada
una de las AZ pueden establecer un porcentaje igual o superior al 40% del presupuesto
que invertiran cn las APP; por ello, como se puede observar en los Graficos 28 v.29, que a
pesar de que el presupuesto fue mayor en el 2011, el monto v &l porcentaie de la inversién
en las APP fue menor que en el ejercicio del 2010. Esta coyuntura refleja el interés v
voluntad politica de las autoridades de cada una de las Administraciones Zonales.

Grafico 29. Cuadro comparativo de la inversion en los Mcocanismos de
Presupuesto Participativo (APP)
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3.4 El presupuesto municipal y el de las
Administraciomes Zonales

La Municipalidad, en el iltimo ciclo de] afio fiscal, empieza el proceso de elabora-
cién del presupuesto, que depende de tres fuentes de ingreso: 1) la trasferencia de fondos
que por Ley el municipio recibe del Gobierno central, 2) los ingresos que se generan
por el pago de impuestos, tasas y contribuciones, ¥ 3) los fondos que entran de agentes

in Piso presupuestario determinado por el municipio de Guito cn la Ordenanza 187 de
2006.
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externos de financiamiento, como el BID, entre otros. Después de conocer el presupuesto
de ingresos globales, se prorratea el gasto corriente y el de inversion. El primero estd
destmado a la gestion operativa del Gobierno local v el segundo a los programas donde
el municipio decide invertir. A partir del proceso anterior, se conforma el Plan Anual de
Inversiones. Por tltimo, se hace una relacién entre el gasto corriente y el de inversiones.
Cabe indicar que los técnicos municipales encargados de la revision presupuestaria tienen
que examinar profundamente ¢l plan de inversiones, ya que en alguna parte de las obras
que se priorizan en las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP), pueden estar en
alguna medida incluidas alli.

Los criterios para la estructuracion del presupuesto de cada Administracion Zonal
(AZ) se conforman a partir de la sumatoria de los montos establecidos en su plan de
inversiones y el gasto corriente proyectado. Sin embargo, este debe ser aprobado por el
Consejo Metropolitano. En los gjercicios presupuestales 2010, 2011, 2012 v 2013, que
son los casos de estudio, la media se mantuvo alrededor del 4,5 % del presupuesto total
del municipio, pero con un pico en el 2010 de cerca del 5,2% y un punto menor en el
2011 alrededor del 3,9%. Como se expuso anteriormente, la introduccion de la COOTAD,
a finales del 2010, produjo que muchas competencias pasen del municipio al Gobierno
central, lo que también significé el retiro de un monto menor de fondos municipales que
ahora son parte del presupuesto de cada ministerio. Esta coyuntura incidié en el diferencial
del porcentaje de inversién entre el 2010 v el 2011.

No obstante, es importante sefialar que no existe una politica de fortalecimiento
presupuestaria hacia las A7, v ¢l monto que se entrega obedece a un acuerdo politico
(entre el Alcalde ¥ los Concgjales) ¥ no a una cuestion técnica de planificacién. Es im-
portante recalcar que, desde 2010 hasta el 2013, el presupuesto de la EMMOP (Empresa
Metrepolitana de Obras Piblicas} tiene un rango que va del 25% hasta cerca del 30% del
presupuesto total del municipio. De esta manera, podriamos considerar que el presupuesto
de la EMMOP es entre cinco a seis veces mayor que la sumatoria de los presupuestos de
todas las AZ en conjunto. Ademds, es importante sefialar que las obras que realizan las
AZ son de pequeha y media escala, y estdn vinculadas a las problematicas especificas de
su territorio, mientras las que efectia la EMMOP son de gran escala y, en la mayoria de
jos casos, no tienen incidencia para los barrios populares que son los que mas necesidades
poseen. Un ejemplo de este tipo de intervencion es el sistema vial que se construyd para

el nuevo aeropuerto o el soterramiento de cables en la zona financiera y residencial de alta
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escala localizada en el sector de Ia Repiblica del Salvador (Centro Norte de Quito). Las
dos intervenciones favorecen al sector productive, empresarial e inmobiliario de la ciudad,
pucs, al mejorar la conectividad a través de la creacion de sistemas viales cficientes, se
reducen los tiempos de transporte de mercancias hacia el aeropuerto lo que termina por
reducir los costos de inversion de las empresas. En el caso del soterramiento de cables, este
eleva el valor del suelo y de los inmucbles, y ayuda a las grandes empresas inmobiliarias
a mcrementar cl precio de los nuevos departamentos que estan desarrollando cn estas
zonas, lo que se traduce en mds ganancias. En consecuencia, se podria considerar que este
tipo de intervenciones favorecen a las grandes empresas del sector privado y no tienen
incidencia en los sectores populares, va que cllos casi que no utilizan el aeropuerto y el
sotcrramiento del sector de la Reptiblica del Salvador tampoco les beneficia, en razén de
que los inmuebles ubicados alli son inaccesibles por los altos costos de venta y de arriendo.

A partir de Io expuesto en lineas anteriores, sc sefialarfa que la reparticién pre-
supuestal del municipio es contradictoria con el espiritu del porqué sc crearon las
Administraciones Zonales (AZ), las que tenian que responder a las necesidades especi-
ficas de su territorio y tendrian los medios econémicos para hacerlo. Ademas, Iz forma
de reparticién presupuestal en alguna medida refieja que Ia Municipalidad jerarquiza la
inversién para atraer a los sectores inmobiliarios y productivos, sobre las necesidades de
los sectores populares. Cabe agregar que desde el 2010 se han realizado marchas para
exigir un aumento en la asignacion presupuestaria de las AZ.

A continuacion, se analizaran los criterios seleccionados para distribuir ol presu-

puesto a las parroquias del DMQ.

2.5 Distribucién del presupuesto para la
decisién participativa por parroquia

Como se sefialo anteriormente en este capitulo, el presupuesto total de tas APP “no
sera menor al 40% del presupuesto de inversién de la Administracién Zonal (AZ) respecti-
va” (Ordenanza 0187, articulo 59 literal B). Los responsables de velar que esto se cumpla
son “los directivos y funcionarios responsables de las AZ que, ademas, estdn obligados a
rendir cuentas sobre: [...] la discusion, decisién v ejecucion del Presupuesto participativo
zonal” {Ordenanza 0187, articulo 59 literal A y B), que luego es distribuido en cada una
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de las parroquias que conforman la Administracion Zonal (AZ). Ademas, conforme a la
Guia de las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP), “las AZ disponen de un monto
extra destinado por la EMMOP!', para el mecanismo participative” (Guia Metodelogica
de las APP-2011, 4). Después de este gjercicio elaborado por los funcionarios municipales
de cada AZ, la ciudadania de cada una de las parroquias whbanas y rurales debatird y
pricrizard en qué segmento invierte estos recursos econdmicos.

Para distribuir el presupuesto asignado en cada parroquia se han determinado un
conjunto de criterios técnicos desde el 2010 hasta el 2013. Al primere de ellos, el mu-
nicipio lo categorizé como de inclusidn social y prioriza a las parroquias que tienen un
mayer nimero de habitantes!'®. El objetivo del mismo era incidir favorablemente en que
se prioricen las obras de las APP en los barrios mas densamente poblados de la ciudad,
Ios cuales no necesariamente son los que mayores problemas tienen, estos se localizan
en la Administracion Quitumbe, Eloy Alfaro y Eugenio Espejo (Norte). Este criterio es
contradictorio con el paradigma de inclusidn, pues en la linea base que se detalla en el
Plan Quito 2012-2020 se establece que las zonas consolidadas de la ciudad estdn mejor
atendidas en servicios, equinamientos e infraestructuras que las periféricas y rurales, y por
el grado de dispersidn de estas Gltimas tienden a tener menos poblacion que los espacios
consolidados de la urbe {MDMQ, 2011}, con lo que se estaria favoreciendo a zonas que va
han sido beneficiadas historicamente y estaria dejando de lado a los territorios periféricos
y rurales, los que se caracterizan por la dispersion de la infraestructura y de la poblacién,
pero son los espacios que necesitan mayor cantidad de obras. En esa linea, para 104 de
los 124 lideres barriales entrevistados y encuestados, este criterio fue introducido porque
el municipio queria congratularse en el corto plazo con los barrios populosos de la ciudad
¥, con ello, construir una base de partidarios y personas afines al movimiento politico del
Alcalde.

Este criterio a lo largo de los afios cambié la forma de como se ponderaba, ya que
en el gjercicio del 2010 tuve un peso especifico del 60%, mientras en las APP del 2011,
2012 v 2013, tuvo un valor del 40%. La ponderacion realizada desde el 2011 es la més

112 “[...7 el presupuesto destinado por la EMMOP es iinicamente para accesos viales, de no
existir este tipo de obras la EMMOP no transfiere fondos” (Guia Metodoldgica de fas
APP, 4).

113 El ngmero de personas no es un indicador sinoe una cifra.
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acertada, pues disminuyc el porcentaje de este criterio, pero finalmente hay quc sefialar
que este criterio en los cuatro afios de su utilizacién beneficié a los espacios consolidados
que se caraclerizaban por estar mas densamente poblados y mejor atendidos, sobre los
territorios periféricos y rurales, que tienen menos poblacion, pero mayor cantidad de pro-

blemas y demandas.

El segundo de Jos criterios técnicos s¢ lo categorizé como de equidad. El propdsito
del mismo era reconocer la heterogencidad del DM, cn cuanto a las necesidades basicas
insatisfechas, para Jucgo asignar mayor cantidad de presupuesto a estos espacios. El indi-
cador de este criterio es el de NBL. El valor asignado en el 2010 era del 20%, y dosde el
2011 hasta el 2013 fue dci 40% del valor total. El nuevo porcentaje hace que este criterio
tenga un peso especifico importante como mecanismo de inclusién social. Ademas, bene-
ficia a los sectores desatendidos histéricamente, a las periferias y los espacios rurales, que

son los que necesitan mayor cantidad de atencién por parte de las autoridades.

El tercero de los pardmetros fue denominado como un criterio de gestion, y lo que
prioriza es la atencion sobre las zonas dispersas. El indicador es la densidad demografica.
El valor asignado desde el 2010 hasta el 2013 es del 20%. Aunque con este indicador se
quiere solventar los problemas de los espacios rurales, el porcentaje asignado es bajo por
lo que no tiene ningln tipo de incidencia. Cabe anotar que, para el caso de parrogquias
Turales, se contard como factor las obras realizadas por la Prefectura de Pichincha, esto
en alguna medida desvirtia el criterio, pues con este acapite se scfiala que las inversiones

rurales dependeran de ofra institucion que tiene competencia en el territorio.

Ademads, del ejercicio que tienen que realizar acorde a los criterios anteriores, las
Administraciones Zonales (AZ) debian analizar las inversiones que se cjecutaban en cada
parroquia del DMQ por cada institucién del Gobierno central y de la Prefectura, para que
supuestamente no se repitan estuerzos. No obstante, en las visitas que se realizaron a las
Asambleas de Presupuesto Participativo desde el 2010 hasta el 2014 no se tuvo constancia

de que este gjercicio se aplicara, ni tampoco los lideres y moradores que se entrevistaria.

En términos generales, se deduciria que la forma de operar del municipio es un
tanto coniradictoria, ya que la penderacién desarrollada en el 2010 ponia atencién sobre
los territorios mds poblades y consolidados (AZ Eugenio Espejo [centro-aorte], Manuela
Séenz [centro historico] ¥ Eloy Alfaro [centro-sur]), mientras la realizada desde 2011

221



Claros y oscuros de la democracia participativa
El caso de las A leas de Presupuesto Participative del Distrite Metropolitano de Quito 2010-2013

hasta el 2013 era mds inclusiva, pues priorizaba los espacios desatendidos y dispersos
que suelen ser los que mas obras necesitan. Los criterios que se utilizaron para construir
el presupuesto son un tanto generales y tienden a homogenizar el espacio, por 1o que no
pueden evaluar y responder a las especificidades v las problemiticas de cada territorio,
ya que la mayoria de las AZ (Quitumbe, La Delicia, Tumbaco, Calderén y Los Chillos)
no son homogéneas espacialmente, en razén de que tienen espacios consolidados, zonas
periféricas v rurales en un mismo territorio. De esta manera, se sostiene que estos criterios

no son adecuados como mecanismo de planificacion presupuestaria.

En cuanto a] ejercicio logistico y de convocatoria, estos no fueron modificados
desde e] 2010. Para gjecutar estas tareas, se preparan dos equipos, uno atiende a la logistica
del evento y el otro realiza la convocatoria. El primero prepara los siguientes insumos para
las APP: las hojas de inscripcién, la presentacion sobre los planes, la agenda del evento,
presupuestos v la explicacién metodolégica de la Asamblea, las matrices de priorizacion
de obras y demds material logistico. Ya en la asamblea, este equipo propone un orden a
seguir establecido de la siguiente manera: 1) registro de participantes; 2) bienvenida; 3)
explicacién metodolégica de la Asamblea; 4) transparencia del Presupuesto Participativo
(rendicién de cuentas de la AZ en torno a las APP); 5} introduccién en torno a las APP; 6)
presentacion de las demandas de la comunidad; 7) priorizacién presupuestaria / criterios
de ejercicio y puntuacion; 8) presentacion de obras priorizadas; v 9) suscripeion del acta
de acuerdos.

La convocatoria tenia como proposito informar a la comunidad la metodologia y el
dia que sc realizaran las APP. No obstante, la Municipalidad concentraba sus esfuerzos en
comunicar el dia y el lugar donde se celebrard las APP, y no en informar lo metodologia
y los criterios de priorizacion de obras. Por cllo, muchos de los participantes desconocian
el proceso, lo que dificultaba el procedimiento interno de los participantes. Varias de las
personas consultadas en las encuestas seflalaron que la convocatoria era deficiente, pues
se la realizaba pocos dias antes de efectuar las APP, lo que impedia que dispongan de un

tiempo suficiente para complir con los requisitos solicitados para poder participar.

Finalmente, se podria considerar que el gjercicio de preparacidn para las APP es
un tanto deficiente en los procedimientos y criterios, ademas los recursos asignados para
la convocatoria son escasos v los canales de comunicacion no son los adecuados. Cabe

agregar que para la mayoria de los lideres entrevistados lo prudente hubiera sido que el
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municipio, a traveés del presidente de la organizacion barrial, convoque una sesion extraor-
dinaria y, en ese espacio, el funcionario municipal explique la metodologia de priorizacion
dc obras de los presupuestos participativos y el cronograma de cudndo se Tealizarén Ias
ATPP.

3.6 Los criterios de priorizacion de obras en las
Esambleas de Presupuesto Participativo

La agenda de [as APP, desde el 2010 hasta el 2013, se estructura en dos momentos:
la primera parte explica la metodologia de la Asamblea y presenta la rendicién de cuentas;
¥, la segunda cxpone las demandas y Iuego estas se las prioriza a través de criterios técni-
cos que se acuerdan entre las partes. De estos dos momentos, se analizaran dos puntos que
mds adelante serédn profundizados. EI primero de ellos es la presentacién de las demandas
y cl segundo, son los criterios de priotizacién de obres. De todos los puntos que se tratan
cn la agenda de las APP, sobresalen estos dos porque su responsabilidad le corresponde a
la Administracién Zonal.

Er la presentacion de las demandas, el facilitador realiza una explicacion porme-
norizada de las matrices donde estdn sisternatizadas las obras. Bn una de ellas, se presenta
todas las obras solicitadas por la parroquia, y después se expone las demandas depuradas'*.
El facilitador, en un ejercicio previo, compara v categoriza si lo que sc ha demandado por
los barrios sera atendide como: a) obra de caracter intermedio {la obra demandada no
tiene una necesidad prioritaria, pero cumple con todos los Tequisitos); b) de arrastre (es
una obra que se solicitd en el ejercicio del afio anterior); ¢) de emergencia (son obras que
por la situacién critica de un barrio necesitan una intervencion de forma inmediata); y
d} como inversién de las empresas piblicas municipales o de la Prefectura {la EMMOP

114 Los factores para depurar las domandas son tres: si cuentan con un consenso Gnico del
barrio, si tienen autofinanciamiento barrial v sila organizacion barrial cumple con todos
los pardmetros legales. En cuanto al primero, si existen dos demandas de un Mismo
barrio, pueden ser descartadas las dos o el dirigente en cse instante Junto al facilitador
clige una. En torno al segundo factor, de no poseer fondos propios las obras pueden
seguir, pero los funcionarios municipzales en las Asambleas sefialaran esta problemética,
lo que hace que la misma pierda fuerza y apoyo cntre los lideres presentes. La tercera,
¥a tue expuesta en capitulos anteriores y serd profundizada mds adelante.
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o la Prefectura realizan, con sus fondos propios, dnicamente obras relacionadas con la
implementacion de vias locales de escala intermedia, que unen barrios con el sistema vial

de la ciudad o de la Provincia).

Después de este punto, comienza el proceso de pricrizacién de obras, que funciona
a partir de diferentes criterios “técnicos”, que terminan por seleccionar la obra que se
realizard. Cada criterio establece una calificacion a la que estara sujeta cada obra. Las
obras mas puntuadas seran priorizadas para ser ejecutadas. El proceso anterior, segun la
Municipalidad, es el espacio de participacién de las APP. Cabe anotar que los criterios des-
de ¢l 2010 han sido modificados constantemente en los siguientes ejercicios participativos.
Por ejemplo, en el ejercicio del 2012 se ncluyd un criterio de emergencia, que buscaba
beneficiar las demandas de zonas urbanas con gran cantidad de necesidades insatisfechas.

En ese contexto, para poder establecer el estudio comparado se debe establecer
un caso control que serd las APP del 2011, porque sus criterios de priorizacion de obras
son los que mas se repiten en los ejercicios del 2010, 2012 v 2013. De este modo, a
continuacidn, se expondra de forma comparada los criterios de priorizacién de obras que

se utilizaron en las Asambleas de Presupuesto Participativo de Quito.

Tabla 5; Cuadro comparative del criterio gue evaitia los consensos en las APP del 2070, 2011, 2012
y2043

A¥P Nombre Definicidn Ponderacion

. . Barrio presentada
Tncentiva que en los barrios P ; 5
Criterio 2010 ]t:%e:ﬁ?m?? se realicen acuerdos para como dnica demanda
presentar una sola obra

No ¢s la inica obra 0

Consenso Se ha consensuado en el

Criterio 2012 como Unica barrio presentar como Gnica

demanda demanda No 0

Euente: Guia paro Participantes-Asambleas de Presupuesto Participative (APP) 2010, 2011, 2012 y 2013.
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El primero de los criterios'”, en los ejercicios del 2011, 2012 y 2013, fue denomi-
nado como “consensuada como tnica demanda a presentar en el barrio” yenel 2010 se lo
nombré como “acuerdo en los barrios™. Este tenia el objetivo de incentivar a los barrios
para que presenten una tnica demanda. Por consiguiente, este criterio, en alguna medida,
premiaba a los barrios que lograron consensos Gnicos, es decir, en la Asamblea de socios
del barrio entre todos los socios eligen un solo pedido de obra. No obstante, desconoce
que dentro de un mismo sector pucde haber varias demandas que sean igual de prioritarias
y mucho més relevantes que las de otros barrios. Ademas, dar una ponderacién de cinco
puntos a cste criterio refleja la intencién de la Municipalidad de que todos los barrios
presenten una sola demanda en las Asambleas de Presupuesto Participativo {APP). Lo que,
en alguna medida, desconoce las problemaéticas urgentes de cada territorio, las que pusden
$er varias y no inicas y que podrian tener la misma relevancia para la Asamblea barrial.

Tabla 6: Cuadro comparativo del eriterio que evalia los consensos en las APP del 201 0, 2011, 2012
¥ 2013

APP Nombre Definicion Ponderacion
: : Barrio presentads
Incentiva que en los bartios 2, 5
Criterio 2010 i?)gugg?_g 03;1 s realicen acuerdos para ¢omo unica demanda
presentar una sola obra

No es la dnica obra O

Se ha consensuado en el Sf 5
barrio presentar como Gnica
demanda No 0

Criterio 2012

Fuente: Guia para Participantes-Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) 2010, 2011, 2012 y20{3.

Al segundo eriterio’® se lo deneming como “obras que obtuvieron un alto puntaje
en1 las APP del afio anterior”, que fie introducido en las APP del 2011 v no fuc tomado en

115 Este criterio se aplica de la misma manera y con la misma ponderacion en las APP de
las Parroquias Urbanas y en las Pamroquias Rurales.
116 Este criterio se aplica de la misma manera v con la misma ponderacion en las APP de
las Parroquias Urbanas v en las Parroquias Rurales.
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cuenta en el ejercicio del 2013, El proposito de este criterio era priorizar obras de arrasire,
particularmente aquellas que no fueron priorizadas a pesar de cumplir todos los requisitos.
Aunque ¢l proposito es dar una continuidad al trabajo anterior, se considera que, a partir
de lo cnunciado en las encuestas y entrevistas realizadas a lo largo de cuatro afios, la
comunidad suele renovar sus demandas. Por lo tanto, para poder funcionar adecuadamente
debe realizarse un proceso de seguimiento para establecer si la demanda sigue siendo

prioritaria para la comunidad.

Tabla 7: Cuadre comparativo del Criterio gque evaliia las obras gue obtuvieron un alto puntaje en

las APP del afio anterior

APP Nombre Definicion Ponderacion

Criterio 2010 En el 2010 no se Lontemplo este criterio

”Las obras cmpata.ron cn puma_]e de la

Las obras empataron en puntaje de la

Obras que calificacion en la APP del 2011 y se i 2
Criterio 2012 obtuvieron un alto dirimid por votacidn o sorteo, lo que
- puntaje en la APP hace que sea justo que esta obra en
del ario anterior espera sea considerada con un puntaje -
de arrastre No 0

Fuente: Guia para Participantes-4sambleas de Presupuesto Participative (APP) 2010, 2011, 2012 y 201 3.

El tercer criterio era el de poblacién beneficiada (urbana y rural). Su proposito era,
segtin la Municipalidad, incentivar la equidad. No obstante, este es un criterio poblacional
y no de inclusién, ya que favorece la obra que tenga mayor nimero de beneficiarios.
Ademas, los medios de verificacién (cuadras y barrios) son subjetivos y no responden a
la finalidad que es medir la poblacidn. Para el caso rural, la perspectiva cambia un poco,
pues el criterio elegido es el nimero de familias, las que, segin el censo, tienen establecido
un promedio por localidad. Cabe sefialar que este criterio fue suprimido en el cjercicio
de 2013, lo cual es un tanto contradictorio, porque la recomendacion que se realizd en el
estudio de sistematizacion de 2011 era que se debia reformar el medioc de verificacion y no
sustituirlo o peor derogarlo (MDMQ 2011, 67).

2
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Tabla 8: Cuadro comparativo del criterio de poblacién beneficiada furbana v rural)

Ponderacidén
APP Wombre Definicion
Categoria Pontwacion
Poblacion Se incentiva la equidad. Si Fletsta 3 cunduas 2
Beneﬁcé?a da la obra beneficia al mayor  Entre 1 v 2 barrios 3
- nimere de poblacién mds 3y 4 :
{Urbana) puntaje tendra Entre 3 ): ba_rrios 4
Mas de 5 barrios 5
Criterio 2010 Hasta 20 familias 2
- Se¢incentiva la equidad. 51 Entre 21 v 40
%;:gé?:da la obra beneficia al mayor  familias
(Rural) nimere de poblacion mds g0 41 v 100
puntaje tendrd f:;.milias 4

Criterio 2012

Poblacion
Beneficiada
{(Urbana)

Poblacion
Beneficiada
{(Rural)

Criterio 2013 7

Se incentiva la equidad. 8f
14 obra bencficia al mayor
numere de poblacién mas
puntaje tendrd

Se Incentiva la equidad. Si
la obra beneficia al mayor
nimero de peblacidn mas
puniaje tendrd

Mas de 100 familias 3

Hagta 3 coadras

Mas de 100 familias

Entre I v 2 barrios
Entre 3 v 4 barrios
Mas de 5 barties
Hasta 20 {amilias
Entre 21 v 40
familias

Lntre 41 v 100
familias

2
3
4
5
2
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Fl cuarto criterio se denominé como de “inclusion” y, en el 2010, se lo nombrd
como de “distribucién territorial”. El propdsito de este era incentivar la inclusién de obras
en barrios que no habian sido beneficiados durante mucho tiempo. La mecanica era que se
establecia mas puntaje a una obra de un barrio dependiendo del niimero de afios que este
no habia recibido infraestructura o equipamientos por parte de la Municipalidad. Este cri-
terio inicialmente ayuda a los sectores sociales donde el municipio no ha ejecutado obras,
lo cual, en alguna medida, sirve para focalizar [a accion en las zonas mas desatendidas en
torno a las demandas, mas no en las necesidades concretas de la comunidad. En relacidn
con esto ultimo, se podria sefialar que, cn muchos casos, la Municipalidad invirtio un alto
presupuesto en determinado sector, pero este suele ser insuficiente con las demandas que

tiene, va que lo invertido inicamente cubre un ligero porcentaje de lo que necesitan.

Tabla 9: Cuadro comparativo del criterio de inclusion fobras ejecutaduas)

Ponderacidn
APP Nombre Definicion
Categoria Puntuscién
Incentiva que la No ha recibido obras en el 1
inversion se realice afio anterior

en todo el territorio

Criteria Distribucién en PR S . No ha recibido obras en los 3
2010 todo el termitono 2 dos Gltimnos afios

concentracidn de la

obra piblica en un No ha recibido obras en los 5

solo territorio tres ultimos afios

En el 212 no se contempld este criterio

Estd ubicada enun:i o
barrio en donde n
s¢ ha intervenido

Fuente: Guta pava Participantes-Asambleas de Presupuesto Paricipativo (APP) 2010, 2001, 2012y 2013.

Fl gquinto criterio cra ¢l de la forma de decision, que pretendia incentivar & que las

obras que se prioricen sean por consenso, pero en el proceso de seleccion de las Asambleas
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de Presupuesto Participativo (APP). Este ctiterio finalmente obligaba a las personas a
constituir un acuerdo en las APP, ya que, de no ser asi, perdian cinco puntos en su califi-
cacién final. Para la Municipalidad, este era el punto que media el grado de participacion,
pero este ya habia sido recortado por los otros criterios antes nombrados y los requisitos
que necesitan cumplir los barrios para poder participar (véase Tabla $). A continuacién,
explicarcmos los parametros particulares que se incluyercn en el 2010, 2012 y 20137,

Tabla 10: Cuadro comparative del Criterio de Formas de Decision

Ponderacién
APP Nembre Definicion
Categoria Puntuarion
Se incentiva a que las Sin Consenso 0
s Forma de LS
Criterio 2010 Decision obras que se prioricen sean

por consenso Con Consenso 3

Se incentiva a que las

i Forma de Ciories
Criterio 2012 < obras que se prioricen scan
POr CONSENSG

Acucrdo de la mitad mas
une de los delegados

Decision

Fuente: Guia para Participantes-Asambleas de Presupuesto Participaiivo (APP} 2010, 20017, 2012 v 2013,

En las APP del 2010 se implementaron dos parametros diferentes a los antes refo-
renciados que fueron: 1) si el proyecto se encuentra entre las prioridades de inversion 2010
del municipio y 2) participacion (véase Tabla 10). El primero evaluaba la concordancia de
la obra priorizada con los programas de infraestructura educativa (edificacioncs escolares),
de salud, de recreacion, de seguridad (puntos seguros), de transporte pablico (acceso vial a
barrios}, de scrvicios {edificaciones cormunitarias) y de espacios publicos. Este parametro
tue suprimido por dos razones: 1) esta tarea se la realizaba proviamente cn el proceso de
planificacion territorial y toda accién que ejecute la Municipalidad deberia estar articulada
con sus programas de inversidn; y, con Ja introduccion del COOTAD a mediados de 2010,
las competencias de salud, educacién, bienestar social v seguridad, pasaron a ser parte del
Gobierno central.

H17  Los criterios de fas APP del 2011 va faeron explicados antertormenie, ya que éste fue
utilizado como case pileto para l2 comperacién.
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Tabla 11: Criterios que se establecieron unicamente en las APP del 2010

Ponderacion
APP Nombre Definicién
Categoria Puntuaciéon
El criterio sc El proyecto concuerda con las g 5
i
f;cu;%?d:gg pricridades del DM, por tanto
o ]3 version de] | 2Porta el cunplimicato de los
2010 objetivos estratégicos No 0
Asambleas,
Criterio oﬁclios, . )
2010 Reconoce a los grupos que audiencies pd- 2
blicas, mediante
presentaron sus demandas en acu er-:,i os de
Participacién los espacios de participacion, barri
; - arrios
¥a través de mecanismaos gae
dispone las AZ Demandas
presentadas a 0
través de otros
mecanismos

Fuente: Guia para Participantes - Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) 2010.

El segundo pardmetro del 2010 reconocia a los grupos que presentaron sus deman-
das en los espacios de participacion barrial a través de los mecanismos que disponen las
AZ. Lo que se prioriza en este es que las peticiones de obras se hagan mediante acuerdos
del barrio y no de manera particular o personal. Este criterio fue dejado de lade porque se
considerd, desde la Secretaria de Coordinacién Territorial y Participacion Ciudadana del
DMQ, que no tenia ningin proposito, pues todas las peticiones de obras se las realizaba a
través de los canales oficiales. Ademas, en los requisitos impuestos por la Municipalidad,
todas las organizaciones sociales que deseen participar en las APP deben presentar el acta
legalizada de su Asamblea Barrial, en la cual se establece la demanda puntual que presen-

tard el barrio en las APP.

En el gjercicio del 2012, se introdujo un criterio que no fue utilizado en los otros
gjercicios v fue el de “generacion de centralidades” (véase Tabla 11). Este evaluaba la
consolidacién de centralidades en el DMQ, a través de obras de espacios publicos que se
integran para conformar una unidad territorial. Este ejercicio lo incluyd, porque, en el Plan
Metropolitano de Ordenamiento Territerial 2012-2022, sc establecieron en los objetivos
de fortalecer el sistema de centralidades y la conformacién de la red distrital de espacios
piblicos (MDMQ 2012). Estos objetivos estan articulados, ya que la red de espacios pu-
blicos ayuda a configurar una centralidad. No obstante, este criterio fue dejado de lado
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porque todas las nuevas inversiones que sc hagan de espacios ptiblices de las APP deberian
estar articuladas a la Red de Espacios Publicos, o que significaria que toda obra que se

propusiere cn este eje va obtener la médxima calificacién.

Tabla 12: Criterios gue se establecieron sinicamente en lgs APP del 2012

Ponderacidn
APP Nombre Prefinicion
Categoria Puntuacién
Criterio Generacion de Scincentiva la consolidacion de 3| 5
2012 Centralidades centralidades, [a obra posibilita No 0

integrar dos o m4s espacios piblicos

Fuente: Guia para Participantes - Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) 2012,

En el gjercicio del 2013, se utilizaron dos criterios que no se establecieron en los
otros: inclusion de barrios regularizados 2012 y mecanismos de cogestion {véase Tabla
12). El primero de cllos, para incentivar las obras en barrios que habian sido regularizados
en el 2012, Este procedimiento podria ser clasificado como de inclusién social, puesto que
los sectores que se formalizaron tenfan una serie de demandas por cumplir, v no habian
recibide obras por su anterior condicién. El segundo priorizaba que las obras que vayan a
las APP tuvieran el aporte de Ja comunidad. Este cs un tanto controversial, en razén de quc
la comunidad estaria aportando en un mecanismo de inclusién social v, si fucra asi, este
ejercicio se asemejaria més a uno de cogestién que a uno de participacidn.

Tabla 13: Criterios que se establecieron inicamente en las APP del 2013

Ponderacidn
ATP Nombre Definicién
Categoria Puntuacidn
Mecanismos de La obra que se prioriza se Si 5
Couestion Vi a gjecular con el aporie
g de la comunidad No 0
Criterio
2013 o 1 barrio obtuvo 1a orde- S 2
R emilarizddrsan nanza de regulanzacion en R
2013 el afio 2012 No 0

Fuente: Guia para Participantes - Asambleas de Presupuesio Participativo {APP) 2013.
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A continuacion, se analizard de manera comparada la forma de ponderacidn de
las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) de los afios, 2010, 2011, 2012 v 2013.

En el apartado anterior se analizd de manera comparada cada uno de los criterios

utilizados en los ejercicios de Presupuestacién Participativa desde el 2010 hasta el 2013,
Esta tarea demostrd que las APP cambiaron constantemente las reglas de juege que tenfan,
porque afio tras afio se suprimian algunos criterios y se sumaban unos nuevos. Ademas, la
ciudadania nc fue consultada en este proceso, lo que, en alguna medida, refleja que este
mecanismo es agenciado desde arriba hacia abajo. Asimismo, este analisis expuso que este
mecanismo es inestable en torno a la metodologia propuesta y al marco legal establecido v,
por su caracter tecnocritico, es poco flexible y adaptable por parte de la ciudadania. Cabe
anotar que, cuando un ejercicio participativo cambia constantemente las reglas de juego,

los participantes dificilmente se pueden adaptar a las nuevas dindmicas propuestas.

En ese contexto, para poder analizar los gjercicios de presupuestacion participativa
se ha introducido tres variables de andlisis: participacion, inclusién v planificacion. La
razdn para elegirlas es porque en el Sistema de Gestion Participativa (SGP) se sefiala que
las politicas y mecanismos participativos que se implementen en el DMQ deben incluir
en sus programas, politicas y planes las demandas de todos los sectores de la sociedad
civil (planificacidn participativa). Ademas, deben reducir las brechas entre los sectores
consolidados de 1a ciudad con aquellos espacios que no han sido atendidos oportunamente,
para producir una urbe homogénea en tomo a los servicios v la infraestructura que brinda
la Municipalidad (inclusion). Por tltimo, deben fortalecerse v articularse los espacios
de participacion comunitaria y aquellos que se gencran desde la Municipalidad para asi
crear redes de compromiso civico (Putnam, 1993) entre la ciudadania y el gobierno Iocal
(participacién).

12
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Takla 14: Cuadro comparadn por variable de los criterios utilizados en las APP del 301 f, 2011,
2012y 2013

Varizhl AFPP 2018 APP 2011 APP 2012 APP 2013
aria
‘  Critrio_ Pw.  Criterio  Pto.  Criterio  Pto.  Criterio Pio.
Acuerdo del 5  Consenso del 5 Consenso del 5
Barria ~  Bamie *  Barrio Consenso del s
Partici- Torma de Forma de . Formade Barrio
T i 3 o 3 3
pacion Drecizion Decision
Total Variabl 1 :
1-APP2010 et o
[nclusion
de Barrios 5
Regularizados -
2012
Distribucion Inclusion Estd ubicada
en todo ¢l S (Obras 5 en gn bdamo
i6m  territord jecuradas’ en donde
Inclusién orig gl } it ;
intervenido a
traves de APP
en los altimos
dos afios
Total Variabl :
1= APP 2010 - APP 20 P 201
Poblacion 5 Pablacién 5
Beneficiada Beneficiada
Bl proyecto Poblacion 5 Mecanismo de 5
Planifi-  se cncuentra .  Beneficiada " Generacién de 5 Cogestidn
cacién cn ¢l plan de i Centralidades

inversion

Fuente: Guia para Participantes-Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) 2010, 2011, 2012 y 2013.

Para cste andlisis, la participacién fue entendida como el fortalecimiento de las re-
des de compromiso civico a partir de los criterios de priorizacion de las APP. La planifica-
cién fue concebida como la articulacion entre las aspiraciones sociales v el cumplimicnto
de los objetivos estratégicos del DMQ y de las APP. A la inclusion se le entendié como
ol incentivo de la inversién sobre territorios excluidos y con necesidades prioritarias. En
términos metodoldgicos, se clasificaren cada uno de los criterios en relaciém a las tres
variables antes mencionadas. Para establecer en torno a cual de estas se construyd cada
de uno de los gjercicios de presupucstacion participativa y qué ponderacion le atribuyé la
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Municipalidad. Por ultimo, se realizé un ejercicio critico que vincula el ambito de accion

de cada criterio y la ponderacién del mismo.

Como se puede observar en la Tabla 13, las APP del 2010 contemplaban seis cri-
terios de los cuales tres tenian un componente de participacion. Los criterios priorizaban
el consenso en la toma de decision en la Asamblea Barrial v en las APP, ademds de que se
ponderaban favorablemente los esfuerzos de la comunidad en entregar los acuerdos en los
canales que dispone la Administracién Zonal. De los 25 puntos de 1a ponderacion total,
diez se relacionaban con la variable de participacion, cinco con la de inclusién y diez con
la de planificacion. De este modo, la intencién del municipio era, por un lade, fortalecer
la participacién ciudadana, pero articulada y bajo las directrices de sus mecanismos; v por
otro, que las obras priorizadas estén dentro de la planificacién de inversiones. No obstante,
si observamos Ia Tabla 14, en la que, a partir del anélisis critico del apartado anterior, se
expone si los criterios de las APP realmenite se relacionan con las variables. Para el caso
de las APP del 2010, el resultado fue que la variable que priorizo la Municipalidad fue la
de planificacion; despueés, el criterio denominado de “participacion” no se relacionaba con
la variable, pues valoraba las obras que fueron entregadas por los canales formales y no
se relacionaba directamente con la participacidn o el fortalecimiento de las redes barriales

sino con la institucionalidad del mecanismo.

Las APP del 2011 contemplaban cince criterios, de los cuales tres tenian un compo-
nente de participacion, que ponderaba favorablemente si habia un consenso en la Asamblea
barrial y en las APP. De los 20 puntos de la ponderacion total, ocho se relacionaban con la
participacidn, siete con la inclusion v cinco con la planificacion. Asi, se podria sefialar que,
la intencién de la Municipalidad para este ejercicio era fortalecer los consensos Unicos e
incluir a la poblacién que no habia sido beneficiada con obras, pero su enfoque no estaba
articulado al ntimero de necesidades sociales satisfechas, sino inicamente a la focalizacion
en sectores donde ninguna institucién del gobiemo central ¥ local hayan intervenido, la
cual podria tener todos la infraestructura cubierta y los servicios respondidos a cabalidad.
En ese contexto, en la Tabla 14 se exponen los criterios que fueron validados, y si se los
compara con los de la Tabla 13, se puede observar que el tmico criteric que no cumplié
con su objetivo fue el de obras priorizadas en afios anteriores, ya que éste no es uno de
inclusién, pues las demandas sociales son dindmicas y muchos barrios suclen modificar

constanternente sus prioridades, lo que contradice a la 16gica de este criterio.
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Tabla 15: Cuadro comparado por variable de los eriterios que cumplen los obfetivos de las APP
del 2010, 2011, 2012y 2013; y los objetives generales de la Ordenanza 187

APP 2010 APP 2071 APP 2012 APP 2013
Variable
Criterio Pta. Criterip Pto. Criterio Pto. Criterio Pto.
Acuerdo del = Conscaso del Consenso del
: B , 5 i )
Barrio Barrio Barrio
Consensao del c
mywis oo Porma de - Formade Forma de Bamg
Participacidn 3 3

Decision Decision Decisién

Distribucion en Inclusién nlinecgl;;ggs

L R 5 {Obras 5 s 5

todo el territorio Sjecutadas) Fegularizados
Inclusicn 4 _ 2012

Fuente: Guia para Participantes - Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) 2010, 2011, 2012
2013,

Las APP del 2012 contemplaban cinco criterios, de los cuales dos de ellos tenian
un componente de participacidn con una ponderacién de ocho puntos, uno de inclusién
con un valor de dos, y dos de planificacién, que sumaban un total de diez unidades. T.a
ponderacion lotal de este gjercicio era de 20 puntos. De este modo, podriamos considerar
que la Municipalidad para este caso pretendia fortalecer a través de las APP log programas
de accién de obras y los objetivos del Plan Bstratégico. Esto se pucde observar en ¢l
criterio que prioriza a las demandas que “generan centralidades”. Esta tltima es uno de los
lineamientos de accion de] Plan Metropolitano de Ordenamiento Territorial del DMG. En
€se contexto, en la Tabla 14 se puede observar que no existen criterios de inclusién para ¢l
efercicio 2012, ya que, como se sefiald, las obras priorizadas en afios anteriores no son una
vartable de inclusién. Por wtimo, se puede considerar que la variable priorizada para este
gjercicio es la de planificacion.

Las APP del 2013 contemplaban cuatro criterios, de los cuales dos cran de inclu-

8101 con una ponderacion de diez puntos, une de participacion y planificacion con un valor
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total de diez puntos cada uno. La ponderacion total de este ejercicio era de 20 puntos. Se
presume que la Municipalidad para este ejercicio pretendia fortalecer los lazos con los
barrios regularizados recientemente, los cuales fueron las bases populares que llevaron
a Barrera a la Alcaldfa. Esto se puede observar en el criterio que prioriza obras sobre
los barrios regularizados en el 2012. En esa direccidn, si se comparan los criterios de la
Tabla 13 con los de la Tabla 14 se observa que todos se mantuvieron y que cumplen sus
objetivos. No obstante, eso no significa que, el ejercicio 2013 tenga criterios inclusivos,
ya que la regulacién de barrios y la introduccion del criterio de cogestion sefialan que la
agenda de la Municipalidad buscaba apoyarse en el financiamiento de los barrios v llegar
a los sectores sociales que apoyaron la candidatura de Barrera'®. Cabe agregar que, si un
gjercicio participativo tiene como criterio de ingreso a un mecanismo de cogestidn, éste

deja de ser lo primero para transformarse en lo ultimo

Para finalizar, se puede sefialar que, el ejercicio del 2010 era el que tenia los
criterios mejor definidos de acuerdo a su finalidad y a sus indicadores de resultado. No
obstante, su ponderacidn terminaba por desvirtuar a este ejercicio como un mecanismo de
partictpacidn, ya que priorizaba finalmente a la planificacion de inversiones sobre Ias otras
variables. En términos generales, podrfamos considerar que los criterios de priorizacion de
obras tenian mayoritariamente problemas en su definicién y en su indicador de resultados
v, ademas, contemplaban una escasa articulacion con el fenémeno de participacién y con
el de resolver y pricrizar demandas concretas de la comunidad. Por ello, se puede concluir
que los criterios de las APP no ayudaron a la comunidad en el momento de seleccidn de
obras, §ino que sirvieron para legitimar la agenda piblica de la Municipalidad, la que
muchas veces estaba desconectada de las aspiraciones v demandas de la comunidad!'.

En el siguiente apartado se expondré el tipo de participacidn que se generaba en lag APP.

118 El Foro Urbano era un espacio ciudadano conformado y liderado por Virgilio Hernandez,
Augusto Barrera y Betty Tola. Las bases populares de sumovimiento eran los sectores
informales (traficantes v tomadores de tierra) v las cooperativas pro-vivienda de interés
social. No obstante, muchos de sus representanies han perdido legitimidad en sus
barrios por su afiliacion politica y por la poca representatividad de su accionar con las
aspiraciones de la comunidad. Esta puede ser considerada como una de las razones del
porqué del revés politico de Barrera en ¢l 2014.

119 En el capitulo 111 v més adelante en este capitulo se expondra por qué las demandas de
la ciudadania estin desconectadas de la agenda estabiecida en las APP.
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4.1 La participacién en las Bsambleas
de Presupuesto Participative

Para algunos autores, el éxito de Ia organizacion social depende de la accion co-
lectiva, la que pretende “a través de la interaccién y cooperacién programada materializar
objetivos concertados” (Guerra 2011, 295). En esa direccion, en el capitulo ITT de esta
investigacion nos enfocamos en analizar como las redes asociativas barriales conformaban
una agenda conjunta, que luego cra canalizada a través de diferentes mecanismos, siendo
uno de ¢llos el de las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP). Estas funcionaron
desde ! 2010 con difercntes reglas de juego y sin una visién clara. Porello, a continuacion,
nos enfocaremos en analizar qué tipo de participacion se generaba en estos espacios v si
esta termina por fortalecer o no a la democracia participativa. Asi, en un primer momento,
se expone criticamente cl protocolo de participacién, para luego analizar, a través de dife-
renies casos, como funciona y quién participaba en las APP. Para obtener la informacidn
necesaria sobre este tema, se realizaron endrevistas y encuestas a lideres barriales que
participaron en las APP y la observacién participante de diferentes casos.

El protocolo que se utiliza en las APP empieza cuando el facilitador expone la
matriz de demandas clasificandolas a los dos programas de accién: Movilidad Inteligente
¥ Espacio Piblice. El primer programa se concentra en acciones relacionadas a la im-
plementacion de vias locales v de interconexién barrial. El segundo se enfoca en obras
concernientes al desarrolle de parques, plazas, graderios, baterias sanitariag, caminerias,
viseras, canchas, espacios recreativos, juegos infantiles, cerramientos ¥ reparacién de
Infraestructura comunitaria (Guia Metodologica para Participantes 2012, 6). Cabe indicar
que en la APP del 2010 existian cuatro programas que, por la introduccion de ta COOTAD,
fueron suprimidos, pues ya no eran competencias del municipio, sino del Gobierno central.

Siguiendo con el protocolo de las Asambleas de Presupuesto Participativo, Iuego
de la presentacion de las demandas, sc divide a los participantes en grupos. Para luego fa-
cilitar a cada uno de los participantes un formato de calificacién de obras dc acuerdo a los
criterios antes analizados. Después, el facilitador consulta la calificacién que le otorgd por
cada pardmetre y le pide que sustente su respuesta a cada uno de los lideres barriales. Si
no hay acuerdo o consenso, se solicita que voten para ratificar o rectificar los puntajes. Por
ultimo, se valida la ponderacién final a través del voto mayoritario de todos los participan-
tes del grupo. Al final de cada calificacién, se suma y se coloca en una tarjeta el puntaje.
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Terminada ia ronda de calificacion, se compara con el presupuesto disponible para
que este no exceda con limites establecidos. De existir un empate entre algunas demandas
v si el presupuesto fuera insuficiente, se realiza un sorteo. Finalmente, se sistematizan
las obras por grupo, costo y ubicacién y se pide que uno de los lideres se responsabilice
en la presentacion de la plenaria. Para suscribir un acta de acuerdos se solicita a cada
participante que la firme. El gjercicio de participacion cindadana, segin la Municipalidad,
se construye desde la calificacion de las obras priorizadas hasta la suscripcion del acta.

En esa direccion, Schneider y Welp (2011) sostienen que para caracterizar un me-
canismo participativo hay que preguntarse tres cuestiones: quién participa, como v cuindo
lo hace. Respecto al quién, los autores sostienen que “varia de acuerdo del sujeto habilita-
do para participar (los requisitos que deben cumplir los sujetos v las agrupaciones sociales
para poder participar) [...] y del mecanismo por el que se establece esta participacién™
(Schneider y Welp 2011, 23). El como se relaciona con el tipo de participacidon que se
genera en este espacio la cual puede ser “pasiva (limitada a recibir informacidén), con-
sultiva, deliberativa o decisoria, pudiéndose combinar mas de una de estas modalidades™
(Schneider y Welp 2011, 23). El cudndo se relaciona con la frecuencia v “el origen o pro-
ceso de activacion de la institucidn participativa [...] varia segin se encuentre altamente
institucionalizado, [...] segin dependa de voluntad politica del gobierno [...] o pueda ser
convocado por la propia ciudadania™ (Schneider y Welp 2011, 23},

4.1.1 :Quién participa de las APP?

Para desarrollar este punto, primero se profundizara el andlisis efectuado en el
capitulo III de este estudio, donde se expusieron los requisitos que las organizaciones
sociales necesitan cumplir para poder ser parte de las APP, para después exponer el tipo
de agrupaciones sociales que participan de cilas. En ese marco, en el capitulo 111 se habia
sefialado que los sujetos o grupos habilitados tenian que cumplir nueve puntos para poder
participar de las APP:

1} Ser un barrio regudarizado, presentar copia de la ordenanza o documento
Municipal gue lo abalice; 2) Contar con el aval del MIES-MIDUVI (Personeria
Juridica emitida por el MIES - MIDUVI o justificarivo que acredite el inicio del
proceso en el MIES-MIDUVT y/o Acta de Asamblea general); 3} Contar con red
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Y acometidas de alcantarillado y agua potable; 4) Contar con el 50% de predios
habitados; 5) Plano de ubicacion de Ia calie a intervenir en fisico y digital; 6) Fi
cosio por metro cruadrady de adoquinado v escalinaia y metre lineal de bordillo,
serdn definidos en base a los precios referenciales que maneja la EPMMOP de
les cuales el porceniaje que le corresponde a la comunidad serd socializado ¥
comunicado oportunamente: 7} Acta de las Asambleas Boarviales donde se acor-
dd priorizar la obra; 8) Adjunrar el acta con las firmas de los participanies en
las Asambleas con sus mibmeros y correos electronicos fen caso de tener); v 9) La
calle debe tener trazado vial aprobado v actualizado (MDMO 2015, 1},

En lo referente al primero, los barrios que no estan regularizados son aquelios que
fueron ocupados ilegalmente o estdn en proceso de regularizacién por alguna inconsis-
tencia logal. Estos espacios son los que demandan mayor cantidad de obras de primera
necesidad (luz, agua, alcantarillado, v ¢l trazado v la construccién de las redes viales) y
que por su condicién de ilegalidad no pueden solicitar obras a la Municipalidad. Sobre ese
marco, hasta antes del primer ejercicio de las APP (2010), existian en la ciudad de Quito
més de 500 barrios irregulares, la meta de la Alcaldia de Augusto Barrera era regularizar,
en el primer afio, cerca de 170 barrios y terminar durante su perfodo la regularizacién de
suelo en el DMQ.

Para materializar este proposito se creé la Unidad Regula a tu Barrio, la cual tenia
que emitir un informe favorable para que se tramite la regularizacion de un barrio en el
marco de la planificacién y ordenamiento de la ciudad. La tarea realizada por esta Unidad
se efectud de la siguiente manera: en et 2009, se regularizaron §; en el 2010, faeron 32;
en el 2011, llegaron a 73; en ¢l 2012, fueron 97; y hasta octubre de 2013, se regularizaron
43 barrios mds, llegando asi a un total de 253 barrios regularizados en la ciudad de Quito
(MIMQ 2013). De esta manera, se podria sefialar que la tarea de esta unidad fue insufi-
ciente, pues la propuesta era regularizar 100 batrios en cada uno de los afios de la gestion
de Barrera; sin embargo, en ninguno de ellos se logré concretar este objetivo. Las razones
para no lograr los objetivos propuestos podrian ser dos: 1) Ta Unidad Regula a tn Barrio
no tenfa la capacidad operativa para cumplir la demanda de los sectores sociales; v. 2)
las organizaciones sociales tenfan demasiadas trabas administrativas internas ¥ externas
dentro de sus procesos de formalizacion. Una de las consecuencias de esta problematica
es que mas 200 barrios se quedaron por fuera de poder participar en las Asambleas de
Presupuesto Participativo (APP), con el agravante que justamente estos sectores son los
que més necesitaban obras.
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Para finalizar, se podria colegir que la Municipalidad no incluyé a los sectores
informales dentro de los procesos de participacion, ya que, al incluir como requisito que
el barrio beneficiario sea regularizado, tenia que haber tomado recaudos para que este
proceso no se vuelva una limitante en la participacion de distintas agrupaciones barriales;
pero al no tomarlos, provocod que muchas organizaciones sociales se queden por fuera del
proceso, v ademds, algunos medios de prensa sefialaron que esta coyuntura tuvo severas
consecuencias en [a confianza que tenian los sectores populares a su Alcalde, ya que re-
gularizar a los barrios informales vy la participacién de los mismos era uno de los ejes cen-
trales de la campaiia de Agusto Barrera. Cabe sefialar que autores como Goldfrank (2006)
sostienen que el no incluir en los procesos de participacidn a los sectores informales de una

ciudad es una clara muestra de que el mecanismo no es inclusivo ni universal.

El segundo requisito cra el aval que otorgaba el Gobierno central a través del MIES
y el MIDUVT para poder participar en las APP. Para muchos de los lideres barriales en-
trevistados y encuestados esta medida es una forma para controlar a las organizaciones

sociales, porque:

[...] el Gobierno central al tener el registro de todas las organizaciones sociales,
sus lineas de trabajo v loy lideres gque las presiden, fiene la ultima palabra sobre
qué organizaciones pueden participar y, ademds, podrian condicionar nuestro
trabajo porque los recursos los asignan ellos y en el momenio gue nos salgamos
de la linea politica del gobierno, ellos podrian cortar el financiamiento a nuestro
barrio. Por ello, muchos lideres hemeos visto con preocupacion gue todas las
organizaciones sociales tengan que estar registradas en el MIES y MIDUVL
Ademds, muchos lideres nos preguntamos si este mecanismo fue disefiado para
ayudar a los barrios o a los lideres barriales de Alianza Pais.'*" .

En ese contexto, otra de las preocupaciones generalizadas son las trabas administra-
tivas y el tiempo que demoran en el proceso de registro de una organizacion social el MIES
y MIDUVI. Para muchos lideres existe un favoritismo, porque a las organizaciones afines
con el régimen se les avala con mayor facilidad y sin tantas exigencias administrativas.
No obstante, completar los requisitos es una tarea dificil independiente si es o ne afin al
gobiemo, porque tienen que formalizar su organizacion y pedirle al municipio un segundo
aval. Esto Gltimo también genera preocupacion, puesto que muchos de los lideres encues-
tados sefialan que se pueden conformar redes clientelares entre la Municipalidad y ciertos

120 Entrevistado 005 (lider barrial) en conversacion con el autor, octubre de 2011,
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actores sociales y, en muchos barrios, se podrian destruir los lazos sociales, come ocurrio
en la década de los afios ochenta con el Comité de! Pueblo, porque, como ¢n este caso, sus
lideres podrian actuar como una organizacion social afianzada en un partido politico, y no
como el gestor de las obras que necesita su comunidad. En cuanto al tiempo, independiente
de la afinidad con el gobierno, el proceso en el mejor de los escenarios demora entre seis
meses y un afio, lo que significaria que por esta coyuntura muchas organizaciones barriales
no pudieron participar de las Asambleas de Presupucsto Participativo (APP).

A partir de lo expuesto, se podria concluir que este requisite concluye por em-
poderar al Gobierno central frente a la Municipalidad, ya que los primeros determinan
qué organizacion barrial puede participar cn las APP. Esta coyuntura termina siendo un
tanto centralista y contradictoria con la supuesta autonomia que poseen los municipios,
¥a que ol mecanismo de las APP fue creado en los gobiernos locales y deberia ser re-
gulado por entidades adscritas a los mismos. En csa direccién, autores como Rendén
(2006) o Montecinos (2012) sefialan que, una de las variables que determina el éxito de
los Prepuestos Participativos es el de la descentralizacién administrativa (antonornia en los
procesos Internos y en la toma de decisiones) y de las competencias que pueden desarro-
llarse en cada ciudad. Aspectos que pareceria no haber sido tomados en cuenta en el caso
de las APP del DMQ.

El tercer requusito, al igual que el primero, en alguna medida, excluye a determina-
das agrupaciones barriales, ya que contar con la red y acometidas de alcantarillado v agua
potable son obras que las asumen econémicamente los moradores del barrio. El tiempo
que tarda la dirigencia barrial en tener ¢l monto econémico para poder construir estas
obras es entre uno y dos afios. A este ticmpo hay que agregarle Ia ejecucion de la obra que
puede durar hasta alrededor de tres meses. Por ello, se podria considerar que este requisito
Cs una nueva limitante para que determinados grupos sociales puedan participar de las
APP. Cabe anotar que los barrios populares suelen ser aquellos que no cuentan con las
redes y acometidas de alcantarillado y agua potable por el valor econdmico que implica,
con ello se podria afirmar que, la Municipalidad, conociendo la problematica de estos
sectores, cstipuld un requisito que termina siendo excluyente con los sectores sociales que

mas necesitan obras para su comunidad.

El cuarto requisito exige que los barrios cuenten con el 50% de los predios ha-

bitados. El porqué de esta cxigencia sc debe a que el mumicipio quiere que las obras
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favorezcan a un mimere significativo de residentes. La otra razén es que de ninguna
manera ¢l Gobierno local desea favorecer a los especuladores de suelo urbano que saben
que cuando se realizan obras, el valor de su lote asciende y ellos pueden especular con
esta coyuntura. Por ello, este criterio en alguna medida limita que este tipo de pricticas se
efectiien en los barrios. Cabe agregar que, este criterio es de tipo técnico ¥ lo que busca
es que las obras que se ejecuten se las desarrolle en zonas consolidadas o en proceso de
consclidacién. Sin embargo, para los territorios rurales, el criterio deberia ser otro, porque
la ocupacion del suelo es distinta que la de las zonas urbanas®?! y, por ello, el criterio como
ta] limita la participacién de los pobladores rurales.

El quinto requisito es un criterio de tipo formal, porque los barrios suelen contar
con el plano de la ubicacién de la calle donde se pretende que se hagan las obras y, en
el case de no poseerlos, los barrios deben responsabilizarse que el tamafio de los lotes
y el trazado de las vias cumplan con los parametros técnicos exigidos por el municipio.
Este costo deberia ser asumido por el duefio del predio que va a ser urbanizado, ya que
los terrenos son de su propiedad y ¢l debe garantizar que su urbanizacién cumpla con la
normativa municipal. En caso de los barrios que surgieron de una invasion, estos no suelen
contar con este requisito. No obstante, al igual que en el caso formal es responsabilidad de
los moradores y su directiva hacerla. Para finalizar, se podria considerar que este criterio
no es un obsticulo para los barrios que surgen de un tipo de urbanizacion formal, pero si

para aquellos que surgen de lIa informalidad {invasiones).

El sexto requisito ha despertado dudas en la dirigencia barrial porque para ellios:

[.-J el municipio de Guite deberia asumir con todo el costo de las obras que
se van a realizar. De no ser asi, los porcentajes deberian ser los mismos para
todos los barrios. o sino los barrios eaframos en competencia enire nosotros,
pues sabemos que mientras mds plata pongamoes existe una mayor posibilidad
de que la Municipalidad clija nuesira obra. Lo gque si es imporiante decirles a
las autoridades es gue el propdsito de los Presupuestos Participativos, como
ellos siempre lo seflalan, es que las autoridades conozean nuestras necesidades
¥ se gjecuten las obras. No se trata que nosotros mismos reunanios el dinero v

121 En ¢l Plan de Desarrollo de Quito se sefiala que los territorios denominades como
rurales tienen un porcentaje de habitabilidad menor al 50%, mientras las zonas urbanas
tienen un porcentaje que en promedio supera at 3% (MDMQ, 2611).
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ellos venga a inaugurar aige que jue construido con Ia plara y el esfuerzo de los
moradores™

En esa misma linea, otra de las preocupaciones de la dirigencia barrial es si el
municipio esti priorizando barrios con nccesidades histdricas, si las autoridades exigen
los mismos montos a todos los barrios y si no hay preferencias para las dirigencias ali-
neadas con la tendencia politica del Gobiemno central ¥ local. Cabe sefialar que, la opinidn
que se expondra a continuacion refleja las preocupaciones de la mayoria de los dirgentes
entrevistados'®;

[ el municipio de Quito tiene favoritismo que se enuncia cuando a determi-
nados barrios no se les exige un porcentaje que tienen que cubrir para realizar
las obras, Después, en las reuniones de los Presupuestos Participarives nos
enferamos que estos dirigentes son parte de Alianza Pais, v esto a uno fe duele
pues el barrio hace un esfuerzo imporiante ahorrando lo que nos corresponde
y luego las decisiones pasan por quien puso mds dinero y quien esta alineado
con el Gebierno. Lo que puedo decir s que estas cuestiones se distancian de lo
que supuestamente deberia hacer el Presupuesio Participativo segin las mismas
voces de las autoridades Municipates. '

En conclusion, se podria sciialar que existen criterios que la Municipalidad estable-
ci6 para otros mecanismos como los de cogestion, que sirven para determinar cudnto debe
ser cl aporte econémico de la comunidad. Estos lineamicntos podrian utilizarse cn las APP
para que no exista controversia en el monto que aporta un barrio frente a otro. Ademads, el
aporte como tal no deberia ser una variable para priorizar una demanda sobre otra, va que
€ste no es un mecanismo de cogestion, sino de participacion, y como tal fue pensado como

122 Entrevistado 006 (lider barrial) en conversacién con el autor, octubre de 2011

123 A los 124 dirigentes que fueron entrevistados v encuestados se les pregunto, si los
requisitos de ingreso y las reglas de juego de las APP s aplicaban de la misma
manera a lodas las organizaciones. De ellos, 79 expusieron que existian favoritismos
con la dirigencia bamrial que se alineaba con ¢l Movimicnto Alianza Pais, tanto en
los formalismos de entrada como en ¢l momento de seleccionar que obras se iban a
realizar. En los dos momentos, eflos cortfan con ventaja, ya que sus tramites scgin los
entrevistados eran resueltos dgilmente v sicmpre les favorecian con obras a pesar de que
otros barmios tenian el mismo sustento.

124 Entrcvistado 607 (lider barrial) en conversacion con el autor, octubre de 2011,
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un aporte inclusivo hacia la comunidad donde ella misma establece la agenda de obras de
forma participativa.

Los requisitos séptimo y octavo son un formalismo y sirven a las autoridades
Municipales para establecer si la obra que fue seleccionada por el barrio, cuenta con el aval
de la Asamblea Barrial ¥ de los miembros de la comunidad. Tanto el acta como las firmas
forman parte del procedimiento interno que tiene cada asociacin barrial para legitimar
sus decisiones; por ello, este punto no ha generado ninguna resistencia en las distintas
agrupaciones de la comunidad.

El noveno requisito esta interrelacionado con el quinto y sexto, va que Ia aproba-
ci6n del trazado vial forma parte del proceso de formalizacidn del barrio. Sin embargo,
en muchos casos los barrios cuentan con los planos de la calle que se va a intervenir, pero
el trazado de la misma no cumple con las condiciones técnicas del caso. Por ello, muchas
veces la dirigencia suele solicitar a 1a Municipalidad que les apoye con el levantamiento
del trazado vial. Cabe agregar que como se sefialé anteriormente, este rubro deberia ser
asumido por el urbanizador, es decir, ¢l duefio del predio que va a ser dividido en manza-
nas y lotes.

El universo de las agrupaciones sociales que podrian participar en las Asambleas
de Presupuesto Participativo {APP) deberia ser extenso; sin embargo, los requisitos que
establecid la Municipalidad tienen un caracter restrictivo que hace imposible, que orga-
nizaciones juveniles, de mujeres, de adultos mayores o ligas barriales puedan participar
de este proceso. Ya que los requisitos que establecio la Municipalidad hacen referencia a
una organizacion de escala barial (asociacion, cooperativa o Comité Pro-mejoras), con
solvencia econdmica, que agrupa a un numero de socios que ticnen las escrituras de sus te-
rrenos v el trazado vial legalizados, y ademas debe contar su asentamiento con las redes de
luz, agua potable y alcantarillado. Para ejemplificar esta dindmica, una agrupacion juvenil,
de mujeres o una liga barrial de los nueve requisitos tinicamente podria cumplir con uno
de cllos v solo en un 50%. Este seria el aval del MIES, porque el del MIDUVI no lo podria
tener, pues esta organizacion no tiene las escrituras del bartio en cuestion.

Esta decisién ha sido muy criticada por las organizaciones sociales separadas de
este proceso. Para ellos, la Municipalidad no guiere abrirse al dialogo con otro tipo de
agrupaciones, porque no quiere enfocarse en responder las multiples demandas que tiene
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la ciudadania. En esa direccion, los colectivos juveniles o de mujeres suelen tener de-
mandas distintas 2 las de cooperativas o comités barriales. En el primer caso, aspiran que
la Municipalidad implemente infraestructura y espacios que fomenten las précticas que
realizan los jévenes. En el segundo, aspiran, por un lado, a la construccién de vivienda ¥,
por otro, demandan guarderias e infraestructura hospitalaria como maternidades. Solo en
el segundo caso (celectivos de mujeres) sug demandas tienen que ver con competencias
exclusivas del Gobierno central (vivienda, MIDUVI; maternidad, Ministerio de Salud
Pdblica; y guarderias, Ministerio de Inclusién Econdmica v Social), pues, en el caso de
las agrupaciones juveniles, la Municipalidad, dentro de sus competencias, puede desa-
rrollar espacios recreativos para jovenes. No obstante, los dos colectivos consideran que
se les dejo de lado de las APP, porque, si la Municipalidad quisiera apoyarlos, tendrian
que tomar una posicion y abrirse al debate nacional en torno a las competencias vala
autonomia que se establecié para los distintos niveles de gobierno (municipios, parroquias,
provincias y regiones) en el Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial, Autonomia ¥
Descentralizacién el (COOTAD), pero no lo hacen, pues no quieren ningiin roce con &)
Gobiemno central.

Asi, de] universo de organizaciones socialcs que existen en Quito, dinicamente dos
tipos cumplen los pardmetros exigidos por la Municipalidad v estas son las Cooperativas
Barriales y los Comités Pro-mejoras. En los capitulos 2 v 3 de esta investigacion se expuso
que estas agrupaciones sociales han tenido altas y bajas en su relacién con el cabildo
quitedio, pero en alguna medida siguen funcionando con una alta legitimidad en los barrios
de la ciudad. Estas dos formas de organizacién barrial, como ya se seiizlé anteriormente,
tienen tres similitudes fundamentales: 1) los mecanismos de cogestion de la Municipalidad
se han interrelacionado perfectamente con estas agrupaciones, ya que se repotencian con
los sistemas de ahorro barrial y los niveles de participacién que histéricamente han tenido;
2) los requisitos establecidos por el municipio para poder participar de las APP se ajustan
con la estructura administrativa y los fines que persiguen estas organizaciones; 3) el tipo
de obras que offece el municipio en las APP (adoguinados, escalinatas, bordillos, accras,
mejoramiento de parques y areas verdes) se ajustan a los intereses intermedios por los que

fueron creadas estas organizaciones.

En relacion con lo anterior, el propésito de estas organizaciones barriales se ar-
ticula en cuatro niveles: el primero son obras béasicas (redes luz, agua y alcantarillado);

el segundo son obras de movilidad (adoquinados, bordillos y aceras); el tercero son
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labores de mejoramiento barrial (mejoramiento de dreas verdes y parques); v, el cuarto
son demandas que se relacionan con infraestructuras especializadas en recreacidm, salud,
educacién y bienestar social (parques urbanos equipados a media escala, sub-centros y
centros de salud, hospitales, escuelas, colegios ¥ centro de atencién temprana para nifios y
adultos mayores). Como se puede observar, el segundo vy el tercer nivel son las demandas
que intenta cubrir la Municipalidad con las APP. No obstanie, el problema radica en que
muchos barrios se encuentran en una etapa inicial o, por su nivel de consolidacién urbana,
requieren obras especializadas. Por ello, muchas Cooperativas Barriales o Comités Pro-
mejoras deciden no participar de estos mecanismos, pues saben que sus demandas no
estin cubiertas por las tematicas de obras que ofrece el municipio de Quito con las APP.
Cabe anotar que las obras que oferta la Municipalidad en las APP estan reducidas por las
competencias que se establecen en el COOTAD; por ello, las obras del cuarto nivel no
pueden ser cubiertas y, en el caso del primer nivel, pasa por una decisién del municipio
porque no se efectian este tipo de trabajos.

A partir de lo expuesto anteriormente, se podria afirmar que el mecanismo de las
APP no es universal, pues los requisitos de ngreso segregan la participacién de multiples
agrupaciones scciales, o que termina reduciendo la heterogeneidad de voces y actores, vy
encauzando el debate en torno a la agenda Municipal y no de los actores v de las organiza-
ciones sociales. No obstante, a pesar de las trabas administrativas y las redes clientelares,
este es abierto y voluntario, ya que cualquier agrupacién que cumpla los requisitos estd
habilitada para participar de forma “autdonoma”. Ademas, cabe recalcar que los requisitos
de ingreso y las competencias que establecen en el COOTAD han creado una atmésfera
que empodera al Gobierno central v local frente a la comunidad, lo que, en alguna medida,
se separa del objeto por el que fueron creadas las Asambleas de Presupuesto Participativo
(APP), gue era darle poder de decision real a la ciudadania. Por ultimo, el tipo de obras
que se desarrollan en este mecanismo (APP) es poco atractivo para muchas organtzaciones
sociales que cumplen y que no cumplen con los requisitos de ingreso, va que sus necesida-
des se alejan del tipo de obras que se ofertan en las APP. A continuacion, se expondran las

formas de participacion que se registran en las APP.
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4.1.2 ;Comeo es la participacién en las APP?

En las APP se gestan tres espacios de participacion: Preasambleas Barriales,
Preasambleas Parroquiales y Asambleas de Presupuesto Participativo (APP), las cuales se
diferencian en la convocaloria, ¢l tipo de participacion v la frecuencia de las reunioncs. El
primero y el segundo espacio son convocados por los barrios y las parroquias, v no forman
parte del proceso institucionalizado en las APP. Aqui los barrios suelen construir la agenda
de obras y priorizan aquellas a las que aspiran que el municipio pueda apoyarlcs en las
APP v los mecanismos de cogestion. No obstante, en muchas ocasiones el municipio fo-
menta que se desarrollen estos espacios e inclusive, en algunos casos, envia a funcionarios
piblicos para que expliquen cémo funcionan las APP,

4.1.2.1 Las Preasambleas Barriales para las APP

Las Preasambleas Barriales son espacios de participacién que se gestan al interior
del nucleo barrial entre los lideres y la comunidad. Son de cardcter obligatorio para cada
uno de los socios y es convocado por la dirigencia barrial v, en casos extraordinarios, la
puede convocar cualquier residente afiliado a la Cooperativa ¢ al Comité Rarrial. Cabe
sefialar que este espacio puede efectuarse las veces que la comunidad lo vea necesario. El

tipo de participacion que se genera en este espacio es de carcter deliberativo y decisorio.

Como se indic6 en el capimulo 3 de esta investipacién, una vez convocada la
Asamblea Barrial, el secretario toma la asistencia y verifica si existe quétum. En el caso de
haberlo, se sefialan los puntos que seran tratados y sc pregunta a los socios si ellos quieren
introducir uno nuevo en la agenda del dia. No obstante, antes de comenzar la Asamblea, el
presidente de la organizacion barrial inicia con el proceso de rendicién de cuentas frente
a los socios. Terminado este espacio, se da paso a la discusi6n cn torno a las obras que
se enviardn a las APP. Este proceso se cumple en los dos tiltimos meses del afio. Alli, se
convoca a todos los socios del barrio para decidir qué obras se solicitard al municipio para
cl siguiente afio fiscal. Pero previo a decidir, el tesorero hace mn informe vV menciona en
la Asamblea a los socios que estin al dia con las cuotas y con el ahorro programado. Este
ultimo, es un punto fundamental, ya que tanto los mecanismos de cogestion como las APP
priorizan a los barrios que aportan econdmicamente en la construccién de las obras.
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El ahorro programado en los Barrios de Quito ha venido funcionando desde inicios
del Siglo XX por el escaso apoyo municipal a los barrios populares. En sus comienzos, era
una caja de ahorro que servia a la comunidad como fondo comin para financiar las fiestas
de Quito, Navidad y fin de afio (Kingman 2006}. Sin embargo, con el paso del tiempo, por
el incremento de las necesidades, muchog barrios se reunieron para institucionalizar una
asociacion. Entre sus funciones estaba la de encargarse de los cobros a los residentes de
acucrdo a los haberes pactados, y de sefialar una ruta de accién donde se invertiran estos
fondos. No cbstante, como se sefialé en el capitule 2, es desde inicios de la década de los
afios ochenta cuando los barrios de Quito comienzan a institucionalizar su organizacion
barrial y sefialan una agenda de acuerdo a las necesidades insatisfechas que tenjan. Aqui,
se trazan dos rutas distintas: la primera se desarrollo desde la década de los afios setenta
hasta finales de los afios ochenta, y buscaba presionar con movilizaciones sociales a la
Municipalidad (caso del Comité del Pueblo v los Barrios Noroccidentales de Quito); v, la
segunda se efectnd a finales de los afios ochenta hasta la actualidad, y pretendia institucio-
nalizar la organizacion barrial y pactar con los residentes un ahorro pregramado que les

permila autogestionar obras (caso de los Barrios del Sur de la ciudad).

En ese contexto, en la década de los afios noventa, la Municipalidad empieza a es-
bozar los primeros mecanismos de cogestion entendiendo que estos pueden repotenciarse
con el apoyo econdmico de la comunidad. No obstante, es en la Administracion de Paco
Moncayo (2000-2009) cuando estos mecanismos empiezan a funcionar a plenitud con
un alto respaldo de la ciudadania. Ya en este periode, la comunidad habia generado una
cultura de ahorro; pero, para acoplarse a las nuevas estructuras municipales, necesitaba
orgamizarse internamente. Aqui la dirigencia barrial decidié descentralizar el modo de
cobrar a los residentes. De este modo, de acuerdo a cada calle y manzana, se nombrd
un dirigente que estaba a cargo de hacer el cobro y el seguimiento de las obras que se
ejecutarian en su calle. Ademas, la forma de priorizar para qué obras se solicitaba el apoyo
de la Municipalidad era sencilla, la calle que refina los fondos iba primero, y en el caso de
que todas o hicieran se lo decidia en la Asamblea Barrial.

En el caso de las APP, Augusto Barrera en campafia electoral, a Ia mayoria de
los lideres barriales que fueron entrevistados, les habia sefialado que los Presupuestos
Participativos funcionarian de una manera distinta que los mecanismos de cogestion del
anterior Alcalde Paco Moncayo, particularmente en ¢l modo de financiamiento, ya que

en sus mecanismos no cabria el aporte de la comunidad. Esta premisa hizo que muchos
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barrios lo apoyen en su campafia electoral. De esta manera, la dirigencia barrial cuando
se anuncid la creacion las Asambleas de Presupuesto Participativo {APP) estaba muy
optimista, pues supuestamentc tenia dos formas para generar obras para su bardio. La
primera cran los mecanismos de cogestion, los cuales dependerian del ahorro programado
de la comunidad; v, la segunda eran las APP que dependerian del acuerdo entre todos los
dirigentes de los barrios que conforman la parroquia. No obstante, cuando inicié en el
2009 el proceso de socializacion de las APP, se anunci6 a la comunidad que se incluiria
cl aporte economico de las organizaciones barriales como uno de los criterios de prioriza-
cion de obras. Para muchos dirigentes, incluyendo los que tenian lazos con el movimiento
politico del Alcalde {Alianza Pais), este anuncio fue un tanto contradictorio con lo que se
habia sefialado en campafia electoral. Por ello, a finales del 2009, la Alcaldia se vio en la
necesidad de realizar varias reuniones con los comités barriales {de Alianza Pais), aqui
se explicé por qué se queria introducir ¢l aporte econdmico de la comunidad como un
criterio de seleccion, la razén fue que se podrian ejecutar mds obras. Cabe sefialar que, esta
informacidn no estuvo disponible para los barrios que estaban alineados con la oposicién.
A partir de la introduccion de este criterio en las APP, los barrios crearon un espacio dentro
de sus Asambleas Barriales al que dencminaron Preasambleas Barriales para las APP. El
objetivo de las mismas era construir una hoja de ruta para poder cumplir con los requisitos
econdmicos y legales que solicitaban las APP. Ademds, al igual que cn los mecanismos de
cogestion, la Asamblea General decidié nombrar un dirigente por calle v manzana, el cual
s encargaria del cobro de los residentes de la calle y el seguimiento de las obras que sc

¢jecutarian en la misma.

La descentralizacion de esta gestién fue tomada de la mejor manera por la comu-
nidad, ya que ellos, por la experiencia que tenian en los mecanismos de cogestidn, sabian
cdmo hacer realidad las aspiraciones. La primera decision era nombrar a la directiva por
cada calle del barrio, la que estaba conformada de la si guiente manera: un presidente, un
vicepresidente, el tesorero y el secretario. Las actividades del presidente eran informar, en
la Asamblea Barrial, cémo iba el scguimiento de los pagos de los socios de la calle v, de
scr el caso, ¢l avance de las obras que se estaban realizando en su perimetro de accién, ¥
convocar cada 15 dias 2 una reunién a los socios de la calle. Las del vicepresidente cran las
de preparar el informe junto al resto de la directiva y reemplazar al presidente en funciones
por cneargos o asuntos de fucrza mayor. Por su parte, el tesorero se responsabilizaba en

hacer los informes ccondmicos de la calle y administraba la cuenta de ahorros de los
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socios. El secretario realizaba las actas de las reuniones v se encargaba de legalizar los

documentos que necesitaban los socios v la directiva para cumplir sus funciones.

La primera reunion estaba presidida por el Presidente del Barrio, que era de ca-
racter obligatorio y en esta se elegia a la directiva. Para ser elegido y poder participar de
la vetacidn, los socios del Barrio tenian que ser residentes de la calle en cuestion, tener
cancelados los haberes econdmicos con el barrio y no tener ninguna sancién de por medio.
El primer cargo en ser elegido era el del secretario, ya que €l llevaba las actas de las
reuniones, y luego se iniciaba el proceso para seleccionar al presidente, vicepresidente y
tesorero; una vez terminado este proceso, se levantaba el acta firmada por las autoridades
electas y el Presidente del Barrio. Cabe seiialar dos cuestiones: todos los candidatos elegi-
dos debian tener la mitad de los votos de la calle y que el Presidente del Barrio iinicamente
participaba en la primera reunion o cuando lo solicitare la directiva.

En la segunda reunién, se tratan dos cuestiones tundamentales: qué obras se ne-
cesitan y cOmo serdn financiadas. En el primer punto, cada uno de los socios expone sus
demandas y el secretario las sistematiza. Terminado este punto, se vota por cada una ellas
hasta separar en un primer grupo las obras que hayan obtenido mayor cantidad de votos.
Este espacio de participacién es universal y voluntario, ya que todos los socios de la
calle pueden votar. El tipo de parlicipacién que se genera es de caracter deliberativo, ya
que todos los individuos habilitados que residen en la calle pueden exponer sus ideas en
torno a las necesidades y las obras que necesitan. No obstante, este espacio no es decisorio,
pues no es vinculante con la agenda de barrio, va que solo en la Asamblea General, cuando
estdn reunidos todos los socios y residentes, se delibera y se vota para establecer qué obras

seran las que se envien a las APP.

Las demandas que solicita la comunidad dependen del grado de consolidacion ur-
bana que tenga el barrio y se articula en cuatro etapas de desarrollo!*®. Como las opciones
de obras de los presupuestos participativos (APP) no son muchas, ya que se reducen a la

construccién de adoquinados y al mejoramiento de parques y areas verdes, la deliberacidn

125 Los socios habilitados para votar son aquellos que estén al dia con las cuotas.

126 La primera son obras bisicas; la segunda, son obras de movilidad; Ia tercera, son fabores
de mejoramicnto; ¥ la cuarta, son demandas que se relacionan con infraesiructuras
especializadas en recreacidn, salud, educacion v bienestar social. Este punto se

desarrollé cuando se explicaron los requisitos de las APP.
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no se extiende, porque la comunidad debe decidir sobre estas alternativas v, en el caso que
sus necesidades no se relacionen con este tipo de obras, simplemente se sefiala en el acta
de la reunién de la calle que no solicitara a la Asambiea General de] barrio ninguna obra
para este afio en {o que se relaciona a las APP.

Para la comunidad, las tematicas de obras que se ofertan en las APP reducen la
parlicipacion porque no encauzan el debate sobre las necesidades del barrio, sino en torno
a elegir sobre las dos alternativas que el municipio proporciona para las APP. Cabe agregar
que, para autores como Montecinos {2012) y Rendén (2006), mientras mas heterogéneas
scan las obras quc permite el Gobierno local, mayor es la posibilidad que la comunidad

pueda resolver sus demandas.

En relacion con o anterior, de los 124 lideres encuestados, 115 sefialaron guc el
municipio deberfa introducir otro tipo de obras, va que sus demandas no se reducen V-
camente a la construccidn de vias v dreas verdes. Asimismo, ellos también sefialaron que
las APP no se diferencian de los mecanismos de cogestién en cuanto al tipo de obras que
ofertan; no obstante, el aumento de los procesos administrativos hace que est0s mecanis-
mos no sean atractivos para los barrios, a diferencia de los de cogestién que tienen unos
Tequisitos y procedimientos menores al momento de solicitar obras a la Municipalidad.
Ademas:

[f los dos ejes de trabgjo en alguna medida ¥ las obras gque oferta la
Municipalidad en las APF, son una consecuencia de la camisa de fuerza que ey ef
COOTAD. Los municipios nunca debatieron con el Presidente si el tipe de obras
que podian hacer responderian a las demandas de los barrios. Lo que queria el
gobierne era que iodas las obras sean ejecutadas por ellos para tener los réditos
politicos v el apoyo del pueblo '

Cabe indicar que, el comentario anterior fue vertido en términos similarcs por 86
de los 124 lideres entrevistados y encucstados.

Por lo expuesto anteriormente, se podria inferir que las personas y los lideres que
participan de las Preasambleas Barriales consideran que las teméticas de obras que se
ofertan en las APP no responden a las necesidades de la comunidad, por lo que ext muchos

casos los barrios prefieren la autogestion, a solicitarle al municipio obras a través de las

127 Entrevistado 008 (lider barrial) en conversacién con el autor, octubre de 2011,
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APP. Ademas, los espacios de discusion terminan por diluirse, pues solo hay dos opciones
y todo se trata de optar por cualquiera de las dos. De esta manera, muchos lideres sostienen
que no vale la pena el tiempo que se demora este proceso con lo que realmente otorga el
municipio', Una vez sefialado como se eligen las obras en las reuniones que se efectian
en cada calle de un barrio, analizaremos céme se financian las mismas, para luego explicar
cdmo, concluide cste proceso en la Asamblea Barrial, se eligen las obras que se priorizarin
en las APP.

El financiamiento de las obras es el punto mas algido de la discusion. dentro de la
reunion, porque aqui se establece cudnto tiene que aportar mensualmente cada socio en
relacion al tipo de obra que se piensa ejecutar a traves de las APP. Ademds, se establecen
las multas en el caso de que hubiera un residente que no cumpla vy s¢ le encarga al tesorero
la apertura de la cuenta de ahorros de la calle. En este proceso, 1os socios, antes de acordar
cudnto aportardn, exponen su situacidén ccondmica para que sea tornada en cuenta en la
decisién. En los 35 barrios populares de Quito, donde se realizo el trabajo de campo, los
socios tenian una capacidad de ahorro entre cinco a diez ddélares mensuales que provenian
de la labor que desempefiaban. A partir de la exposicién de la situacién econdmica de cada
soclo, se acuerda cuanto deben aportar. Los barrios populares tardan alrededor de uno a
dos afios en obtener los fondos suficientes para poder optar por un mecanismo de cogestion

o las APP. Para poder desarrollar una obra auto gestionada tardan entre tres y cinco afios.

Una vez cumplida la meta, el tesorcro le informa al Presidente de la Calle que se
cuenta con el monto econdémico requerido!?, y este pide al secretario que convoque una
reunidn. En esa reunion se informa a los socios que la meta fue cumplida y se somete una
votacion entre los residentes para establecer si se opta por los Mecanismos de Cogestion,
las APP o por la autogestién. Sin importar cualquiera que fuera la eleccion, se levanta un
acta firmada por cada uno de los socios de la calle con la copia del monto recaudado, para
el conocimiento de la Asamblea Barrial.

128  De los 124 lideres barriales, 75 sefialaron que el proceso de los presupuestos
participativos (APP) por: el tiempo que demora, el limitado presupuesto que tiene y el
tipo de obras que oferta no es atractivo para los barrios.

129 El monto requerido para una obra de cogestion o las APP, va desde 10.000 hasta 20.000
délares este fendmeno lo observamos en los casos de nuestro estudio de campeo. Para las
obras autogestionadas van desde los 15.000 hasta los 30.000. Los aportes dependen del
tamafio de la obra.
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La Asamblea Barrial realiza una primera reanién para conocer cu4l es la situacién
de cada una de las dirigencias que se establecieron por cada calle. Luego de esta expo-
siciém, se convoca una nueva reunién en Ia que se prioriza cudl de estas obras van a las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP). En este espacio, cada uno de los dirigentes
expone porqué su obra deberia ser priorizada en lugar de las otras; concluido este espacio,
todos 1os socios del barrio votan para establecer qué obra ird hacia las APP. Es importante
sefialar que la dirigencia puede elegir una o més obras para las APP, pero si envia varias
por el criterio de pricrizacion de “consenso tinico™ pueden ser desfavorecidas las dos.

Las exposiciones de los lideres suelen sefialar tres puntos: ¢l monto de Ia inversidn,
la necesidad que tienc su calle en torno a Ia obra que se podria realizar y los afios que no
han sido favorecidos por obras municipales. Después se abre un espacio para pregumntas,
aqui estd prohibido que otro dirigente indague cuestiones alcjadas a los tres puntos an-
teriores. No obstante, es importante seflalar que, previo a la exposicion, muchos lideres

acuerdan con otros socios los votos necesarios para obtener una mayoria.

Para todos los lideres barriales encuestados y entrevistados, en este espacio se
expresa realmente la participacion, ya que cada socio puede opinar y elegir si determinada
obra se acopla a las necesidades del barrio. Ademés, a pesar de que cada calle tiene un in-
terés particular, todos los socios estén conscientes que tienen que elegir la obra que pueda
beneficiarlos a todos y pueda ser priorizada en las APP. Cabe 1ecordar que este espacio
no es convocado por el municipio sine por la comunidad , en la sesidn general, suelen
Invitar a funcionarios de la Administracién Zonal correspondiente, para que conozcan cl
proceso, antes de que les envien el acta legalizada de la reunién con Ia firma de los socios
del Barrio.

Por lo expuesto anteriormente, se podria sefialar que las Preasambleas Barriales
para las APP son un espacio de participacion universal, ya que todos los socios habilitados
pueden participar; es voluntaria, pues cada uno de ellos decide si participara; la frecuencia
de la convocatoria es semestral; el tipo de participacién es deliberativa y decisoria, pues
los socios pueden elegir 12 opcidn que més les satisfaga y con su voio establecen cudl de
ellas serd la priorizada para las APP; y es de abajo hacia arriba, puesto que la comunidad
es la que convoca este espacio y no Ia Municipalidad.

130 Esta coyuntura fue explicada anteriormente en los criterios de priorizacién de obras.
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4.1.2.2 Las Preasambleas Parroguiales

En Ecuador existen cuatro niveles de gobiemo: regional {circunscripcién territorial
que une varias provincias); provincial (jurisdiceidén que une variog cantones o municipios);
cantonal o municipal (esta estructurado por parroquias); v el parroquial (en el caso de las
urbanas esté constituido por barrics v en las rurales estd configurado por asentamientos
humanos dispersos). En ese contexto, las Preasambleas Parroquiales son los espacios de
participacion no institucionalizada, que se genera entre los lideres de los barrios que con-
forman una determinada parroquia, para establecer si llegan a un acuerdo en torno a qué
obras sc priorizaran en las Asambleas de Presupuesto Participative (APP). Este espacio,
desde el 2010, es citado con una frecuencia anual. El mismo fue convocado por los presi-
dentes de las Cooperativas o de los Comités Promejoras de los barrios que conforman una
parroquia. Este espacio, enel 2010, 2011, 2012 y 2013, fue convocado a inicios de afio uno

o dos meses antes de la convocatoria oficial de las APP.

Como ya se sefialo anteriormente, el objeto de este espacio era llegar a un acuerdo
entre los barrios. El lugar de la reunidn solia ser una de las sedes de los barrios interesa-
dos que conformaban la parroquia. La convocatoria la bacia uno de los lideres, pero no
siempre se tuve la respuesta deseada, porque normalmente en las sesiones faltaba una
tercera parte de los presidentes. El formato de Ia reunion empezaba con la exposicion
de cada uno de los presidentes o sus delegados, en torno a la situacion del barrio y cdmo
las obras solicitadas podrian arreglar los problemas emergentes. Luego, se mocionaba si
alguien no queria presentar su propuesta en las APP o, en el caso de no ser priorizada
su obra, cllos apoyaban a otra iniciativa. Este punto era muy delicado, ya que reconocer
frente a otros dirigentes que su barrio no necesitaba urgentemente la obra era sefialar que
en el corto plazo el municipio no debia construir en su espacio de residencia. Sin embargo,
esto sucedia en muy pocos casos, pues siempre se llegaban a acuerdos entre la dirigencia
barrial v inicamente se presentaban un pequefio nimero de propuestas. Conviene anotar
que desde el 2010 hasta el 2013 se realizaron alrededor de 75 reuniones y Umicamente en
dos de elias se llegd a un acuerdo unénime sobre qué obras se iban a presentar en las APP.

Los comentarios del porqué no funcionaba este espacio de participacion tenian

bastantes similitudes entre los dirigentes barriales, como se expone en ¢l siguiente relato:
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{.{ este espacio de pariicipacion deberia funcionar, pero no lo hace pues la
dirigencia barvial estd desunida. todos nos enfocamos en nuestros problemas
¥ no vemos gue ofros barrios la estdn pasando muy mal y necesitan las obras.
Ademds, hay mucho egoisme y celos entre los dirigentes, y no se dar cuenta que
su posicion no solo afecta al dirigente sino tambidn a toda la comunidad que estd
esperonzada de gue se trabaje por el beneficio de su harrio. '

No obstante, muchos dirigentes también destacan que este espacio ayuda a enten-
der que cxiste un panorama mas amplio por fuera de los limites de su barrio, que existen
problemas comunes y que se dcberia trazar una misma agenda que beneficie a todos.

A partir de lo anterior, se podria sefialar que el objetivo por el que se cred este
espacio muy pocas veces logra el final deseado. No obstante, por la alta asistencia, a pesar
de que la convocatoria no es obligatoria, se podria considerar que es un avance en la
construccién de lazos sociales cntre los barrios. El tipo de participacién que se gesta es
deliberativo, ya que todos los dirigentes tienen la opcién de exponer su punto de vista;
sin embargo, no es decisoria, ya que los lideres tienen que seguir los lineamientos que se
hayan resuelto en la Asamblea de su Barrio, porque de no hacerlo, podrian ser destituidos.
Esta coyuntura, en alguna medida, limita la decisién del dirigente v reduce la posibilidad
de que haya pactos o acuerdos con otros barrios. La frecuencia con la se convoca cste
espacio es semestral, v es de abajo hacia arriba, pues la comunidad es 1a que convoca y 1o
la Municipalidad.

Por tltimo, es importante sefialar que la Municipalidad también propuso un espacio
de participacién, que servia como antesala de las APP, las Preasambleas de Presupuesto
Participativo. El propdsito del mismo era explicar a la cindadania cusles eran los requisitos
que tenfan que cumplir los barrios para participar v ¢émo eran los parametros que se
utilizaban para calificar fas obras. Este espacio no fue convocado en todas las parroquias
¥, a largo de los afios, termind casi por desaparecer, ya que al inicio de las APP se expli-
caban los pardmetros y se realizaba la promocién municipal y la rendicién de cuentas
de la Administracién Zonal. Es importante sefialar que a pesar de que este espacio era
mformative servia a la ciudadania para despejar dudas sobre el mecanismo participativo y,
en alguna medida, creaba lazos entre el municipio y los barrios. Cabe agregar que de los

124 lideres encuestados y entrevistados 110 sefialaron que esic espacio casi desaparecio,

131 Entrevistado 009 {lider barrial) en conversacién con ¢l autor, octubre de 2011
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porque el municipio burocratizd la participacidn, y por los costos y el tiempo que tomaba
efectuarlo.

Grifico 30. Percepcidn de la Participacidn
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Fuente: Encuestas de percepcion realizadas a los 124 lideres barriales y residentes de los barrios.

La convocatoria de estc mecanismo cra de arriba hacia abajo, ya que el municipio
era el encargado de convocar a la reunién. Era universal porque podia participar cualquier
individuo y grupo social, pues no se exigia ningiin tipo de requisitos de ingreso. La fre-
cuencia en la que se realizaba este espacio era una vez al afio, unas semanas antes de las
APP. El tipo de participacion era informativo, pues iinicamente se explicaban las reglas de
juego del mecanismo de participacion, ¥ no era de cardcter decisorio, porque no se tomaba
ningin tipo de decisidn, ya que tnicamente se despejaban dudas en tomo a las APP. El
Iugar donde se efectuaba, lo decidia la Administracién Zonal, pero solia ser en las casas
comunales de los barrios, solo en casos exiraordinarios, se los realizaba en alguna sede
del municipio.

Para finalizar, se podria aseverar que los dos espacios convocados por los barrios
tenian una mayor legitimidad con la ciudadania que los dos convocados por el municipio
(Pre-APP y las APP). En relacién con lo anterior, se realizaron encuestas para conocer la

percepcion de los lideres barriales en torno a estos cuatro espacios; por ello, se les pidié
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que ponderen, del uno al cinco, tres cuestiones'™?: grado de participacién, intereses de la
comunidad y convocatoria (véase Grafico 30). La primera cuestién pretendia establecer si
la participacion era activa por parte de los individuos y grupos sociales en estos espacios.
La segunda procuraba conocer el nivel de la vinculacién que tenian con los intcreses de
la comunidad. La tltima calificaba la forma de activacién del mecanismo en relacién al
numero de reuniones v a los requisitos de ingresos. De los cuatro espacios, el que reci-
bi6 un mayor puntaje promedio fue el de las Preasambleas Barriales, seguido por el de
las Preasambleas Parroquiales, tercero quedo el de las APP vy, en 1iltimo lugar, estuvo el
espacio previo a las Asambleas de Presupuesto Participativo propuesto por el mumnicipio.

4.1.2,3 Las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP)

Los tres espacios que se describieron anteriormente persiguen una misma finaki-
dad: estar preparados de la mejor manera para que las obras que fueron priorizadas por los
barrios sean finalmente financiadas y ejecutadas por la Municipalidad. Asimismo, hay que
destacar que, en algunos casos, por los acuerdos logrados en los espacios previos a las APP,
estas se desarrollan dgilmente y con el resultado esperado por la comunidad, demostrando
que los acuerdos que se logren en los espacios previos, inciden en el ejercicio participativo
de Jas APP. Las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) estan estructuradas a partir
de tres espacios: 1) la rendicion de cuentas de la Administracién Zonal; 2) la exposicion de
las reglas de juego de las APP; y, 3) la Asamblea donde log lideres habilitados se rednen
para decidir de acuerdo a los pardmetros delimitados por la Municipalidad qué obras se
efectuaran.

La rendicion de cuentas es un espacio en el cual se exponen cémo se han gestio-
nado los fondos piblicos en la Administracién Zonal. También se promociona la labor
de la Alcaldia y del Gobierno central y muchas veces se exponen obras que, segin la
Municipalidad, benefician a toda la ciudad. Desde su inicio, este mecanismo estaba es-
tructurado por dos momentos: En el primero, sc sefialaba la inversién de manera general,
Unicamente se exponian cuatro rubros v al final se mencionaba cudnto dinero se estaba

132 La ponderacién fue la siguiente: 5 puntos si era excclente, 4 si era bueno, 3 si era
regular, 2 si era malo, 1 si era pésimo o deficiente en su totalidad.
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otorgande para financiar obras publicas; y, el segundo, comenzaba con la explicacién de
la visién que tenia el movimiento politico del Alcalde con respecto a la urbe, después s
detallaban las obras que estaban beneficiando a todos los ciudadanos de Quito. En un
comienzo, existia un tercer espacio para que los lideres habilitados para participar de las
APP pregunten sus dudas en torno a las inversiones municipales que se estdn haciendo en
la ciudad, pero paulatinamente este espacio fue dejado de lado hasta desaparecer.

De los 124 lideres entrevistados vy encuestados, 89 sefialaron que este espacio era
una plataforma politica para promocionar la labor del Alcalde v de su movimiento politico.
Ademds, 112 indicaron que, al suprimir el espacio de preguntas'®, la comunidad sentia
que ¢l municipio no queria abrir el debate en tormno al cémo se estaban invirtiendo los
fondos piiblicos de la ciudad. Por ello, este espacic no era percibido favorablemente por
Ia ciudadania; y como comprobacion de esta opinidn, 118 de los 124 lideres entrevistados
y encuestados sefialaron que este espacio deberfa suprimirse, pues Unicamente servia para
promocionar la labor Municipal y se alejaba del propdsito por el que fue creado, que era
rendir cuentas a los barrios de Quito.

Una vez que se terminada la exposicién Municipal, el moderador les sefialaba a
los presentes que llenaran la hoja de asistencia, la que servia como medio de control para
establecer qué lideres v qué barrios estaban participando del proceso. En esa direccion, 71
de los 124 lideres encuestados expusieron que la asistencia era fundamental, pero muchas
veces el municipio la utilizaba para saber qué barrios no estdn signiendo la linea marcada
por ¢l movimiento politico que anspiciaba a la Alcaldia. Despucs de que los lideres pre-
sentes llenaban la hoja de asistencia, si habia un nimero mayor de 30, se los dividia en dos
espacios, caso conirario se manegjaban con todos los presentes. Cabe agregar que ¢l mu-
nicipio realizaba el mismo protocolo en todas las APP, pero en muchas Administraciones
Zonales (AZ) les entregaban a los lideres barriales material para facilitarles la compren-
sion de las reglas de juego de las APP. Las AZ que optaban por este tipo de iniciativas
eran: Quitumbe, Eloy Alfaro v Manuela Sdenz (Centro Histérico). Las Administraciones
que entregan este material de apoyo fueron percibidas de mejor manera que aquellas que

no lo hicieron (véase Grafico 31).

133 Los lideres que entrevistamos nos sefialaron que desde el ejercicio de las APP del 2012
paulatinamente dejé de foncionar este espacio.
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Grifico 31. Percepcion de la Parlicipacion por Administracion Zonal
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Fuente: Encuestas de percepcion vealizadas a Ios 124 lideres barriales y residentes de los barrios'™,

La exposicion de las reglas de juego tenfa tres espacios claramente diferenciados.
En el primero, se exponia el presupueste con ¢l que ol municipio contaba para realizar las
obras cn las APP. En el segundo, se presentaban los pardmetros que servian para calificar
qué obras serian priorizadas; v, en el tercero, se resolvian las inquietudes que tenian los
lideres en torno a los pardmetros.

La exposicion del presupuesto, para muchos dirigentes, generaba muchas dudas en
torno a si podrian ser favorecidos, pues para ellos el monto del municipio era muy pequefio
en relacién de las demandas que presentaba la comunidad. De los 124 lideres encuesta-
dos, 115 sefialaron que ¢l presupuesto deberia incrementarse, ya que es incipiente con el
mimero de demandas que presenta la comunidad. Para ¢j emplificar esta coyuntura, en las

mismas sesiones que s¢ observaron en estos cuatro afios, los funcionarios municipales les

134 En la participacién, se pretendia que los lideres cstablezean si Ia participacion era
activa por parte de los individuos v grupos sociales en estos espacios. En [os intereses
comunitarios, s¢ procuraba que los dirigentes califiquen el nivel de la vinculacién
que tenian con los intereses de la comunidad. Fl ditimo pardmetro, se calificaba la
convocatoria en relacién al nimero de reuniones v a los requisitos de ingresos. La
ponderacion fuc la siguiente: 5 puntos si era excelente, 4 si cra bueno, 3 si era Tegular,
2 5i era malo, 1 si era pésimo o deficiente en su totalidad
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sefialaron a los dirigentes barriales que, por el presupuesto, solo entre el 10% v 20% de las

obras presentadas seran favorecidas.

Entornoal segunde espacio (exposicién delos criterios delas APP), laMunicipalidad
trataba inicialmente de explicar conceptos complejos como: densidad demografica, con-
solidacién urbana y segregacidn socio-espacial. Esta explicacién se la efectuaba porque
estos conceptos se relacionaban dircctamente con los crilerios de priorizacion de obras.

Pero para muchos lideres esta exposicion terminaba por confundir porque:

[...J la Municipalidad deberia exponer los conceptos, pero con palabras con las
que estemos familiarizados los sectores populares. La exposicion es demasiado
técnica y al final nos quedamos con muchas dudas, y al momento del lHenar
de la planilla, por estos factores lo tienen que hacer los mismos funcionarios
municipales y creo gue este no es el objetivo de las APR'

En relacion con lo descrito anteriormente, 104 de 124 lideres encuestados sefialaron
que no entendian algunos criterios expuestos por la Municipalidad en lag APP. Asimismo,
96 de 124 lideres expusieron que no entendian cémo se relacionan los criterios con las
necesidades de los barrtos. Ademis, 121 de los 124 lideres sefialaron que estos criterios
no habian sido consensuados con la comunidad, inicamente fueron socializados al inicio
de la Asamblea de Presupuesto Parficipativo. De esta manera, se podria considerar que los
parametros de priorizacion de obras en las APP no fueron consensuados con la ciudadania,
Tues sus caracteristicas técnicas dificultan el entendimiento de los participantes v los lide-
res barriales consideran que estos criterios no se relacionan con parametros que ayuden a
resolver sus problematicas.

En un inicio, luego de la exposicidn de los pardmetros de priorizacion de obras, la
Municipalidad abrfa un pequeiio espacic para resolver dudas en tomo a los mismos. Sin
embargo, el tiempo que los funcionarios de la Administracion Zonal (AZ) le otorgaban a
este espacio era muy corto y hacia imposible que se despejen todas las dudas. Asimismo,
esta practica, con el tiempo, fue dejada de lado, porque las respuestas se las hacian directa-
mente en la Asamblea. Para muchos lideres, la supresién del mismo muestra que las deci-
siones son impuestas por la Municipalidad sin el consenso y la socializacion debida con la

comunidad, y sin lograr un proceso real de participacion. Ademas, las reglas de juego eran
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cambiantes todos los afios y esta coyuntura no permitia que los lideres barriales se adapten
a ellas. Para Peters (2003), la estabilidad de las reglas de juego, en alguna medida, agencia
el éxito de las instiiciones y permite que todos los actores se adapten a ellas.

Una vez que concluia esta fase, los funcionarios reparten un cuadernillo en el cual
se contempla el criterio, una breve explicacion y la forma de calificacion de las propuestas.
Junto a este se reparte una ribrica de calificacion, en la parte supericr de la misma cl
dirigente barrial tiene que sefialar el barrio al que representa, poner sus datos personales
¥ la obra que esta solicitando y el monto aproximado de la misma. Despuds de que todos
los lideres han llenado la informacion general, se procede con la reunién. El moderador
expone brevemente el criterio y sefiala a los lideres de los barrios que establezcan una
calificacién. Asi, continfa este proceso hasta terminar con todos los criterios. Si existen
dudas sobrc cémo ponderar, un funcionario se acerca y le explica al lider barrial como
llenar. Terminado este proceso se entrega la ribrica de calificacién firmada por cada uno de
los participantes a un funcionario municipal. Ahi se abre un pequeiio espacio de distensién
para que los empleados de la Adminisiracién Zonal sistematicen los datos obtenidos v
les presenten los resultados consolidados a los presentes. Cabe agregar que ¢l llenado de
cartilla o 1a riibrica de calificacién son supervisados por los funcionarios municipales, para

que los lideres no se pongan notas superiores en cada uno de los criterios.

De los 124 dirigentes encuestados, 105 sefialaron que la forma como se completa
la cartilla o riibrica de calificacién es controlada parcial o totalmente por los funcionarios,
ya que el momento de establecer la nota se aproxima un delegado del municipio y sefiala
que esa no es la calificacion correcta y este suele proponer otra. Esta controversia genera
que fos otros lideres sospechen unos de otros y provoca un ambiente tenso deniro de la
Asamblea. En esa direccion, mas del 65% de los dirigentes entrevistados expuse que si el
municipio conoce mejor que ellos la forma de calificar sus necesidades ¥ sus bondades para
qué les invitan, pues si todo estd tan claro, que lo hagan ellos o, sino que les den Ia libertad
de ponderar a cllos mismo. Ademas, 69 de 124 dirigentes encuestados nos sefialaron que
en el proceso de ponderacion es posible que se les favorezca a los dirigentes que estdn
alincados politicamente con el movimiento del Alcalde. De esta manera, se consideraria
que la forma de ponderacién y el control que ejercen los funcionarios nmunicipales sobre
la misma, ha generado controversias y, en alguna medida, puede provocar que los lazos
sociales entre la comunidad se tensionen.
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Para ejemplificar la problematica anterior, dos barrios da la Administracién Zonal
(AZ) Quitumbe, por la controversia generada en las APP, decidieron romper los lazos de
colaboracidn que tenfan:

[...] después de lo sucedido en los Presupuestos Participativos, ianto ellos como
nosotros, decidimos retirar el proyecio de la liga barrial de fiithol v conclitimos
el trabajo comunitario gue feniamos de limpieza de la quebrada. ahora cada uno
hace lo que le corresponde. La verdad consideramos que el que causéd todo esto
Jue el municipio, pero ellos no tenian la razén de sefialar que nosotros estdba-
mos inventando necesidades. En esta cuesrion, los unicos perjudicados fuimos
fos mismos barrios, pero bueno queda una leccion aprendida, si queremos obras
optaremos por la autogestion barrial %

Cuando termina el espacio de distencidn, se invita nuevamente a todos los diri-
gentes que ingresen al salon general. Alli, el moderador expone las calificaciones de cada
una de las propuestas dc los barrios. Esta parte genera muchas controversias, porque los
dirigentes conocen los esfuerzos que realizd su comunidad y las necesidades que tiene su
barrio y, al observar que sus propuestas no estan entre las posibles de ser priorizadas de por
si, genera un descontento. Y, si a esto se le agrega que miran como son favorecidos otros
sectores que, para ellos, no reunieron los mismos requisitos que su barrio, genera muchas
polémicas y crea fracturas entre los dirigentes. Esto es paraddjico porque supuestamente
los mecanismos participativos deberian provocar cohesidn social. Cabe sefialar que, en
promedio, se presentan por Asamblea entre 20 a 25 propuestas de obras, de las cuales se
eligen de dos a cuatro propuestas en promedio. Inicialmente, en este proceso participan
todas las obras de las organizaciones barriales habilitadas por la municipalidad.

Al concluir el llenado de la cartilla o rubrica de calificacion, el municipio tenia un
protocolo particular para resolver estas coniroversias que se podrian agrupar en tres pun-
tos: En el primero, el moderador llamaba al didlogo entre las partes, pero nunca revisaba
ni ponia en duda el como se habia llenado el cuaderniflo o la ribrica de calificacién. El
segundo iniciaba al no llegar un acuerdo en el primero; aqui se revisaban las calificacio-
nes, pero, en lag mas de 100 Asambleas observadas en este trabajo de campo, a todos los
barrios que pusieron el reclamo al funcionario municipal, se les recalificé y se les puso una
nota muy por debajo de la que habian obtenido. En el tercero, el moderador les invitaba

a los presentes que tenian alguna disconformidad a seguir participando, pero les sefialaba

136 Entrevistado 010 (lider barrial} en conversacidn con el autor, octubre de 2011
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que si no estaban conformes que dejen la sesién y que el municipio trabajara con aquellos
que estén dispuestos. Para muchos lideres encuestados, este lamado podia ser interpretado

COmMO una amenaza.

Al terminar csta etapa, supuestamente iniciaba el proceso participativo, porque,
luego de exponer las obras que habian sido priorizadas, las autoridades preguntaban si
algin lider barrial descaba retirarse para darle la oportunidad a otro barrio. Asi, muchos
dirigentes quc habian logrado un acuerdo antes de las APP en las Preasambleas Barriales o
Parroquiales se retiraban para favorecer alguna propuesta; sin embarge, no era lo habitual.
En el caso dc que ningln dirigente se retire, se legitimaba a través de una votacién con la
firma de todos los presentes en una Acta, la valoracion de todas las obras presentadas. Las
abras que se priorizaban son las que tenian la calificacion mas alta. Después, el funcionario
municipal encargado sefialaba con cudnto dinero contaba la Administracién Zonal, v de
cllo dependia cuantas demandas serian favorecidas. En promedio, cada obra tenia un pre-
supuesto de 40.000 ddlares y la Municipalidad por Asamblea daba entre 80.000 y 90.000
ddlares, es decir, méximo se podia beneficiar a dos propuestas. No obstante, muchas de las
Iniciativas barriales tenian un fondo de autofinanciamiento que llcgaba hasta el 50% del
valor, esta coyuntura hacia que el municipio, en vez de priorizar dos obras, pueda hacerlo
con tres ¢ cuatro. Cabe sefialar que, muchas veces, los funcionarios de la Administracién
Zonal instaban a determinados lideres a que se retiren para favorecer a “otros”, expresan-
do que cllos estaban en mejores condiciones y que ya habian recibido ayuda Municipal
en otros mecanismos como los de cogestion, lo cual no era necesariamente cierto. Esta
forma de proceder también generaba sospechas entre los presentes, porque muchas veces
los barrios a los que se querfa ayudar tenian una dirigencia alineada con el moviniento
politico del Alcalde.

El espacio de participacién realmente se daba cuando dos propuestas tenian Ia mis-
ma calificacién final, pues alli los fimecionarios les sefialan a los barrios que igualaron que
expongan sus problematicas y el porqué deberfan ser favorecidos. Terminada la exposicién,
se abria un espacio de preguntas y, concluido el mismo, los dirigentes presentes votaban
por la opcién que les parecia. Para 106 de los 127 lideres barriales entrevistados v encues-
tados, la forma como se resuelven cuando estin igualados dos barrios, es el formato que
se deberia utilizar para priorizar las obras en las Asambleas de Presupuesto Participativo
(APP). Asi, se puede considerar que los lideres que participan de las APP prefieren un pro-
ceso en el que la participacion sea el eje central y no Jos pardmetros técnicos definidos por
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el municipio. Ademads, como se seiialé anteriormente, los lideres barriales consideran que
el formato y los supuestos requisitos técnicos coartan la participacion y terminan incidien-
do totalmente en los resultados finales. Por ello, mas del 80% de los dirigentes encuestados
sefialé que este no s un mecanismo de participacion sino de cogestion. En relacion con
esto ultimo, mas del 75% de los dirigentes encuestados sostuvieron que los mecanismos
de cogestidn (creados en la Administracion de Paco Moncayo) son mas participativos y
eficientes que las Asambleas de Presupuesto Participativo {APP); v, ademds, cerca del 80
% de los dirigentes encuestados expresé que. sin proponérselo, la anterior administracion
Mumicipal a la de Augusto Barrera fue mas participativa e incluyente por la legitimidad de
los mecanismos de cogestién.

A partir de 1o expuesto anteriormente, se consideraria que el tipo de participacion
que se registra en las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) es deliberativa v
no decisoria; puesto que, los criterios técnicos establecidos terminan por inducir los re-
sultados. La frecuencia de la reunién es una vez al afic v no puede ser convocada por la
ciudadania, por lo que es institucionalizada de arriba hacia abajo.

En ese contexto, la participacion de los lideres se limita al llenado de 1a planilla de
criterios, al debate para establecer si las calificaciones de todos los comparieros estuvieron
acorde a la realidad de su barrio v sujetas a los pardmetros, y la votacion final que sirve
para legitimar las obras que fueron priorizadas. En el primer punto, la participacion es
escasa, porque la ponderacion por criterio €s supervisada por el facilitador municipal, y
solo si hay controversias en las calificaciones, se le consulta al resto de participantes y se
realiza una votacion. El segundo espacio, aunque tiene un caricter deliberativo, no suele
provocar disputas, porque ¢l resultado de las planillas fue validado por el facilitador y los
participantes. El ultimo tiene un cardcter decisorio, pero como ya hubo una legitimacion

previa, es una mera formalidad.

La metodologia utilizada en todo el mecanismo tiende a reducir el proceso par-
ticipativo y lo transforma en uno burocratico, que es legitimado por la comunidad. Los
criterios establecidos no son técnicos, porque su alcance v definicidn, como s¢ expuso
anteriormente, son un tanto relativos e imprecisos. El niimero de demandas que reciben
las Administraciones Zonales muchas veces sobrepasa la respuesta econdmica v esto, a la
larga, termina por deslegitimar al mecanismo. Los participantes, en otros casos, no enten-

dian la forma de aplicacion de los criterios, lo que inicialmente ocasionaba polémicas en la
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ponderacion. Lo cambiante dc las reglas de juego antes y cn las APP hacia que estas tengan
una baja institucionalidad. Por \ltimo, la falta de socializacién com las organizacioncs

sociales hacia que muchos lideres no participaran.

La articulacién de las formas asociativas que se construian en las Asambleas
Barriales era incompatible con la deliberacién propuesta en las APP, va que en los barrios
s¢ les daba la palabra a todos y las decisiones se construian a travds de acuerdos, mientras
que en las APP las decisiones estaban determinadas por los criterios y la deliberacién era
Unicamente para acordar lo ya establecido por la planilla que lienaban.

En las encuestas de percepcion que se realizé a los lideres, todos ellos sefialaron,
de igual manera, sin importar de la Administracién Zonal que fueran, que las Asambleas
de Presupuesto Participativo eran espacios que no promovian el debate por el formato que
se habia establecido en todos los ejercicios. De esta manera, a partir de las consideraciones
anteriores, se podria considerar que las reglas de juego de las APP limitan la participacion
de los actores sociales habilitados y no se articulan con los espacios de deliberacion pro-
Ppuestos en las organizaciones sociales. Por Gltimo, se podria sefialar que Ja propuesta del
municipio de ninguna manera fortalecia los procesos participativos, sino por ¢l contrario
aumentaba los tramites y la comunidad percibia mas lejana a la Municipalidad.

Asi, se podria concluir que, las APP han fallado en su objetivo de fortalecer la
democracia participativa ¥ los procesos de inchusidn social, por su escasa proximidad
con las aspiraciones y las formas participativas de la comunidad, poTgue Su acceso no es
universal, por lo limitado del proceso de deliberacién y el insuficiente empoderamicnto de
la comunidad, por lo cambiante de las reglas de jucgo v por las pocas teméticas en las que
se podrian sugerir obras,

A continuacién, se expondran la frecuencia y las formas de participacion descritas
en este apartado. '
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4.1.3 Cuéndo es la participacidn en los
espacios gue se generan en las APP?

El cudndo se relaciona con la frecuencia y con “el origen o proceso de activacién
de la institucidn participativa™ (Schneider y Welp 2011, 23). Las APP y los tres espacios de
participacién que se generan a partir de ellas, tienen un diferente funcionamiento; como se
describié en el apartado anterior, una de esas diferencias es la frecuencia y 1a convocatoria.
Las Preasambleas Barriales son de caracter obligatorio para los socios de upa calle de un
determinado barric. Se convocan mensualmente en el barrio v en promedio hay entre diez
v quince asambleas anuales. El procese de activacion lo hace cl Presidente de la calle con
el aval del Presidente del barrio, en la mayoria de ocasiones suele invitarse a funcionarios
de la Municipalidad para que expliquen interrogantes que tiene la comunidad en torno a
las APP. Por ello, la convocatoria es de abajo hacia arriba.

Las Preasambleas Parroquiales se convocan semestralmente entre todos los
Presidentes barriales que se circunscriben en una misma parroquia, este espacio no es de
cardcter obligatorio y, en determinadas ocasiones, se pide la asistencia de funcionarios o
de la maxima autoridad de la Administracién Zonal. El proceso de activacion lo puede
hacer cualquier Presidente de los barrios que conforman la Parroquia. El lugar designado
sucle ser Ia sede barrial de uno de los participantes. Por ello, podriamos sefialar que estos

espacios tienen una convocatoria de abajo hacia arriba.

Las Preasambleas de Presupuesto Participativo son un espacio convocado por el
municipio, de tipo informativo, para resolver dudas en torno a las APP. Se efectia una
vez al afio, unas semanas antes de que inicie el proceso de las APP. La asistencia hacia
este espacio no es obligatoria. Ademis, el proceso de activacion lo hace el Administrador
Zonal hacia todos los presidentes de los barrios, asi podriamos sefialar que la convocatoria
es de arrtba hacia abajo.

Las Asambleas de Presupuesto Participativo son un espacio que tiene una frecuen-
cia anual convocada por la maxima autoridad de la Administracion Zonal (AZ). Se efectia
en cada una de las AZ y cuentan con el presupucsto para poder levarlo a cabo. El proceso
de activacion lo hace ¢l municipio, a través de la AZ, hacia todos los Presidentes de los ba-
trios; por ello, se podria sefialar que la convocatoria es de arriba hacia abajo. El lugar suele

ser en un cspacio legitimado previamente por los dirigentes barmiales. A continuacion,

266



Capitulo V
Las asambleas de presupuesto pariicipativas en ¢l Distrito Metropolitano de Ouito

s¢ analizaran los resultados cuantitativos de las Asambleas de Presupuesto Participativo
desde el 2010 hasta el 2013.

Comeo sefialan Rendén {2006) y Souza (2001}, una de las variables fundamentales

para el éxito o el fracaso de los Mecanismos de Presupucstacién Participativa es el monto
asignado para facilitar obras. En esa direccién, inicialmente se compararé el presupuesto
total asignado para las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) desde ¢l 2010 hasta
el 2013. Después, se comparara por programa de accion; para luego, analizarlo por la
cantidad que se emiti6 a cada una de las Administraciones Zonales y parroguias del DMQ.
Por ultimo, se confrontard el monto asignado a los territorios urbanos y rurales. En todos
los casos, de manera transversal, se analizard como se distribuyd cl presupuesto en torno a
los programas de accién que contempla la Municipalidad, espacio publico (Mejorande tu
Ciudad) y redes viales (Movilidad Tnteligente).

Finalmente, se relacionara el monto asignado a cada parroquia con el del programa
accitn elegido y si este se relaciona con las demandas de la comunidad. En términos
metodoldgicos, se comparardn los ejercicios 2011, 2012 y 2013, porque tenian las mismas
tematicas de accion y estaban regulados por las mismas normas locales y nacionales, esto
a diferencia del mecanismo de 2010 que tenia mas competencias, puesto que el COOTAD
an no habia sido expedido™" y, por clle, este ejercicio tenia una gama més amplia de obras
que la de las APP de 2011, 2012 y 2013, En ese contexto, la introduccion del COOTAD
hace que los municipios no puedan ofertar obras relacionadas z la salud, educacion, bien-

estar social y seguridad ciudadana, ya que son competencias del Gobierno central.

137 El COOTAD fue expedido a finales de 2010, y tenia la pretension de regular las
competencias de los Gobiernos Locales. Esta fue una iniciativa de los asambleistas del
Movimienio Alianza Pais.
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5.1 Dimension financiera en las Asambleas
de Presupuesto Participativeo

Para comenzar, es importante sefialar que logs montos que se debaten en las
Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) no superan el 2% del presupuesto muni-
cipal total. Asimismo, la inversidn de las APP por habitante, en los ejercicios 2010, 2011,
2012 y 2013, no supera los 6 dolares, lo que es muy inferior a lo invertido en Porto Alegre,
donde el monto de inversion llegaba a ser de hasta 150 délares por persona; en Montevideo,
donde el presupuesto supera los 120 ddlares; y Caracas, donde este llegd a casi 40 ddlares
(Goldfrank 2006, 13). Para autores como Souza (2001), Rendén (2006) Goldfrank (2006)
y Montecinos (2011 y 2012), el presupuesto refleja la voluntad politica de las autoridades,
ya que los escasos recursos financieros condicionan el éxito del mecanismo.

En el Gréfico 32 se detallan los montos invertides desde el 2010 hasta el 2013, En
este Grafico también se pucde observar que la inversion del 2010 supera a la del 2011 y
es similar a la del 2012. Esta dindmica se debe a que, en el 2010, las empresas puiblicas
del municipio aportaban con parte del presupuesto. Ademés, en ese periodo existian més
programas de accidn, lo que hacia que el mecanismo pueda resolver con mayor eficacia las
necesidades de la comunidad. Con la expedicién del COOTAD, los programas del 2010 no
se repitieron en el 2011, salvo el de Mejorando tu Ciudad y el de Movilidad Inteligente, los
cuales se mantienen estables hasta la actualidad.

Grifico 32. Inversion de las APP por periodo
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En refacion con las temdticas de obras, es importante sefialar que, a pesar de que
s¢ hayan quitado competencias a los municipios a partir de la expedicién del COOTAD,
eso no justifica el porqué las empresas plblicas municipales dejaron de aportar a las APP.
Ademas, si lo seguirfan haciendo, Jas tematicas crecerian v la atencion seria mas efectiva
en torno a resolver las demandas concretas de la comunidad. Entre las obras que se hacian
en ¢1 2010 y se pudieran seguir haciendo en la actualidad estdn las obras de infrasstructu-
ras bésicas de: luz, agua, alcantarillade v las redes de electricidad. Si fueran incluidas en
el formato actual, tendrian una gran demanda sobre todo en las zonas periféricas urbanas
(Adminisiracion Quitumbe y Calderdn).

Después de analizar cl monto total de inversion, ahora s¢ comparard el Presupucsto
asignado a cada Administracién Zonal (AZ). Previo a realizar este andlisis es importante
sefialar que, todas las AZ deberian haber incrementado su presupuesto afio tras afio para
las APP, ya que lo asignado para las APP es directamente proporcional con el incremento
o el descenso el presupuesto general del municipio; es decir, si este es mas alto también lo
serd el de las APP.

En esa direccion, en el Grafico 33 se puede observar que, en las Administraciones
Zonales Manuela Saenz, Eugenio Espejo, La Delicia, Los Chillos ¥ Tumbaco, sc tiene un
comportamiento regular, ya que el presupuesto se ha ido incrementado desde el 2011 hasta
el 2G13. Bl caso de la Administracién Quitumbe muestra un comportamiento atipico, pero
dentro de los margenes establecidos, ya que cl presupuesto del 2012 superd levemente al
del 2013, esto es una consecuencia de la decisién pelitica del Administrador Zonal, Iz cual
autorizé la implementacién de un mayor niimero de obras por fuera de la barrera presu-
puesial. Lo ocurrido en Calderén y Eloy Alfaro es bastante irregular. En el primer caso,
hay un ascenso desproporcional cn el afio 2012y, en el segundo, hay un descenso que tam-
poco tiene una explicacion formal. Cuando se acudié para solicitar respuestas, sefialaron
que, en los dos casos, fue una consecuencia de una decisién institucional: en ¢l primero,
fue porque hubo més participacién de la esperada y la Administracion contemplaba fondos
para financiar esta tarea; y, en la segunda, fue el resultado de la poca participacion y el
cscaso nimero de obras priorizadas en las Preasambieas, por ello el Administrador decidié
unilaieralmente suspender las APP en algunas parroquias. Lo ocurrido cn los dos tltimos
casos prueba que la capacidad para asignar el presupuesto es discrecional ¥ 1o se ajusta a
las reglas de juego planteadas para las APP.
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Grafice 33. Inversion total por Administracion Zonal en las APP (2011, 2012 y
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Fuente: Actas de priovizacion de obras de las APP del 2011, 2012 y 2013.

Después de analizar el monto total para cada Administracién Zonal (AZ), se com-
parara el presupuesto asignado por programa en cada AZ. En cuanto a la inversién total
por programa, si sc observa el Gréafico 34, se puede concluir de manera general que, el
programa gue fuvo mayor cantidad de demandas fue ¢l de Movilidad Inteligente, porque
la priorizacién de vias es mds atractiva para los sectores sociales con respecto a sus ne-
cesidades que las obras de mejoramiento de espacios publicos. Esta dindmica se produce
porque la mayorfa de barrios que participa en las APP se encueniran en un proceso de
consolidacion y, en esta etapa, una de las necesidades mas importantes son las obras de
conectividad vial; por ello, sus demandas se relacionan con pedidos de vias internas o de
interconexidn barrial que se encuentran dentro del eje de Movilidad Inteligente.

Grafico 34. Inversién por Programa en las APP (2011, 2012 y 2013)
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Fuente: Actas de priorizacion de obras de las APP del 2041, 2002 y 2013,
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En relacion con esto tiltimo, si se observa el Grafico 35 y la Tabla 16, se puede ver
que en los gjercicios 2011, 2012 y 2013, el presupueste que se implement6 para el programa
de Movilidad Inteligente supera al de Mejorando tu Ciudad. Esto se debe a que los territorios
rurales (Administracidn Tumbaco v los Chillos) y los barrios que se localizan en las zonas
de expansion urbana (Administracién Quitumbe y Calderén), demandaban en un inicio redes
viales, porque sabfan que esto mejoraba la plusvalia y su conectividad con la ciudad y, a funmo,
podrian solicitar una linea de transporte, porque ya contarian con el soporte vial necesario
para obtener tal servicio. Otra de Jas causas es porque las obras que se realizan en el programa
Mgjorando tu ciudad-Espacios Pablicos sirven tinicamentc para sectores que hayan concluido
con el desarrollo de infraestructuras basicas y redes viales. Las zonas que demandaban estas
acciones son las zonas que sc encuentran en proceso de consolidacién urbana (Administracién
La Delicia y Eloy Alfaro).

En cuanto a la inversién por programa en cada AZ, se podria sefialar que en la
Administracién Manucla Sdenz (Centro Histérico), cada afio las demandas relacionadas con el
Programa de Movilidad Intetigente (MI) fueron. ascendiendo, mientras que las del Mejorando
tu Ciudad (MC) fueron disminuyendo sustancialmente en cada periodo (véase Grafico 33 ¥
Tabla 16). Ademids, en el ejercicio 2013, el monto total asignado para redes viales superaba
sustancialmente al programa de espacios priblicos. Asi, podrfamos inferir que, son el paso del
tiempo, las demandas ciudadanas en las APP pasaron de relacionarse en un principio con las
obras de mejoramiento barrial para después vincularse con las de infraestructura vial.

En la Administracién Eugenio Espejo (Zona Norte), el programa Mejorando tu Ciudad
{MC) tiene una mayor demanda en cada uno de los efercicios que el do Movilidad Inteligente
(MT) (vcase Grafico 33 y Tabla 16). Pero en el gjercicio 2013 cxiste un balance entre las dos
cargas presupucstales, 1o que cn algima medida sefiala que las demandas relacionadas con Iz in-
fraestructura vial fucron una de las prioridades para la comunidad en el 2013, Cabe anotar que
esta Administracién Zonal es la que mejor abastecida estd en la ciudad por espacios publicos
de calidad, como el Parque Metropolitanc y la Carolina. Esta pucde ser una de las razones del
porque eligen obras de movilidad.

Hn la Administracion Quitumbe, el Programa de Movilidad Inteligente (MT} ticne una
mayor demanda en cadz uno de los ejercicios que el Mejorando tu Ciudad (véase Gréfico 33
¥ Tabla 16). Ademas, la relacion entre Ja inversion hacia las redes viales (M) supera notable-
mente cn cada gjercicio al de mejoramiento de espacios publicos (MC).

En |z Administracion La Delicia, el presupuesto del Programa de Movilidad Inteligente
{MI) fue descendiendo notablemente desde 2011 hasta 2013, mientras el otro programa subid
paulatinamente en cada uno de los gjercicios. La propercién del segundo (M1) hacia cl primero,
en el gjercicio 2011, era de uno a une, mientras en el 2013 llego a ser de tres a une a favor del
programa Mcjorando tu Ciudad {(MC).
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En la Administracién Eloy Alfaro, en cada uno de Jos gjercicios, las demandas se
concentraron mayoritariamente en las obras relacionadas con el Programa Mejorando tu
Chudad (MC). Salvo en el ejercicio 2012, donde la relacién fue casi de uno a umo. Esta
dindmica es el resultado, en alguna medida, del hecho de que en este afio hubo grandes
aportes econdémicos de la comunidad; por ello, presupuestalmente fueron inferiores a los
del 2011 y tuvieron otra carga en torne a los programas (véasc Tabla 16, Grafico 33,34y
35).

En la Administracion los Chillos, en cada uno de los periodos, la inversion se
concentr6 sobre el Programa de Movilidad Inteligente (MI). Lz proporcién en el gjercicio
2011y 2012 fue casi la misma. No obstante, en ¢l 2013, esta favoreci¢ notablemente al M
en una proporcion que supera el tres a uno. Esta dinamica refieja que las demandas para
Jas APP del 2013 se concentraban hacia las obras relacionadas a las infraestructuras viales.

En la Administracién Tumbaco, todos los afios se presentaron diversos parametros
en cuanto a las demandas cindadanas referentes a los dos programas. En esta AZ no existe
un parametro o una forma de accién que se pueda leer a través de log datos, porque son
Inversos afio tras afio. Es asi que, en el 2012, el presupuesto en el Programa Mejorando
tu Ciudad (MC) superaba notablemente al de Movilidad Inteligente (ML), pero para el
2013 esta tendencia se invirtié. Cabe agregar que este comportamiento se debe al hecho
de que esta administracion concentra parroquias urbanas consolidadas como Tumbaco y
Cumbava, ¥ un gran nimero de parroquias rurales.

En la Administracion Calderdn, las cifras recogidas en el Grafico 35 v la Tabla 16
muestran que el presupuesto se concentré mayoritariamente en el Programa de Movilidad
teligente (MI) en cada uno de los gjercicios participativos. Esta dindmica vio su pico
maés alto en el ejercicio 2012, cuando la diferencia de la inversion superaba el millén de
dolares.

Después de analizar el monto total de inversién por Programa en cada una de las
Administraciones Zonales (AZ), ahora s¢ comparard el presupuesto asignado cn cada una
de las parroquias urbanas y rurales que conforman las AZ. Del Grafico 35 se podria dedu-
cir que inicialmente se invierte mayor cantidad de dinero en las patroquias urbanas que las
en rurales, entendiendo que cstas tiencn mayores demandas insatisfechas, Ademas, en casi
todas las AZ, la inversién en los sectores urbanos se incrementa afio tras afio, dindmica
que también sucede en las zonas ruralcs. Asimismo, hay que sefialar que la AZ que més se
adecua a partir del monto presupuestal a las APP es Quitumbe. Es importantc sefialar que,
hay Administraciones Zonales (AZ) que no tienen parroquias urbanas ni rurales; por ello,
no tiencn inversion en ese punto (véase Grafico 36 y Tabla 17). Es importante recalcar que
Quitumbe, Calderén y Manuela Sdenz no poseen zonas rurales, mientras los Chillos no
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concentran espacios denominados como urbanos, por ello los resultados que se exponen
en la Tabla 17.

Una Administracién que por su heterogeneidad territorial puede servir como
ejemplo para indicar como se invierte en lo urbano y lo rural es La Delicia. En ella se
observa que no se priorizd un espacio sobre €l otro, sino que se atendié a las demandas,
independientemente de la estructura territorial de cada parroquia. No obstante, algunos
lideres barriales sefialaron que muchas veces, a pesar de que las zonas rurales cumplen los
pardmetros para que sus demandas sean priorizadas, si no hay una elevada concentracion
poblacional, el mumicipio suele influenciar para que no sea ejecutada.

Desde el imicio, la municipalidad ha intentado vincular las Asambleas de
Presupuesto Participativo con los mecanismos de cogestion por la percepcion favorable
de estos ultimos. Este fendmeno se daba por tres razones concretas: 1) los mecanismos de
cogestion tienen una alta legitimidad con los sectores populares de la ciudad, ya que se
potencian con las formas de ahorro y organizacion barrial; 2) porque estos tienen reglas de
juego estables que permiten que las organizaciones barriales se adapien a ellas; y, es que
cuentan con un capital social adquirido, va que llevan mas 15 afios siendo implementados
favorablemente en la ciudad.

A partir de este contexto, la municipalidad, desde Ias APP del 2011, ha incentivado
a los barrios que gestionen sus propios fondos como en el mecanismo de cogestion. Asi,
el municipio puede contar con una parte del costo de la obra y consigue una mayor inci-
denciz en el territorio. Para el municipio, el aporte de la comunidad era preponderante,
ya que en su rendicion de cuentas podian establecer que atendieron mds demandas de
las que su presupuesto podia responder. No obstante, este negocio no era del todo bueno
para la comunidad, porque en ofros sectores de la ciudad (Centro-Norte} nunca se pidio
ayuda financiera para obras publicas, ya que estas se financiaban con los impuestos de
la urbe (Barrera 2004); v, ademds, los rubros de construccion eran elevados ¢ impuestos
por la tabla de valores de la EMMOP, lo que hacia que ¢l costo de la obra aumente v, al
mismo tiempo, la obra se encarezca. Por ello, muchos sectores sociales prefirieron alejarse
del Mecanismo de Presupuestacion Participativa y optar dinicamente con los medics que
lograsen a través de la autogestion. Cabe indicar que, histéricamente, el Centro-Norte de
la ciudad se ha beneficiado de obras sin el aporte econémico de sus residentes, ya que el
municipio ha financiado todo el valor. Esta forma de actuar por parte de la municipalidad,
no s¢ ha desarrollado en el sur los sectores rurales y periféricos de la urbe (Achig 1983;
Cammidn 1987; Vallejo 2009). Por ello, han tenido que generar mecanismos de autogestion
barrial para poder realizar obras para su comunidad y han luchado para que las autoridades
de turno les incluyan en la agenda de inversiones (Unda y Aguinaga 2000).
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En ese contexto, en el ejercicio participativo del 2012, la municipalidad contd con
una financiacion importante proveniente de los fondos de autogestion de la comunidad.
Las Administraciones Zonales (AZ) que mas aportaron econémicamente fueron Eugenio
Espejo, La Delicia, Eloy Alfaro y Quitumbe. El monto proveniente de las dos primeras fue
bajo en relacidén a lo aportado por las otras dos. El caso de las AZ Eloy Alfaro y Quitumbe
es distinto de las otras dos, va que desde la década de los noventa cuentan con orga-
nizaciones barriales institucionalizadas a través de dos tipos de asociacién: los Comités
Promejoras y las Cooperativas Barriales. Estas tienen institucionalizado dentro su forma
de gesticnar la caja de ahorro barrial, Ia que sirve para dos instancias: la autogestion de
obras y los mecanismos de cogestién. Por ello, cuando Ias APP introdujeron este criterio
{autefinanciamiento barrial o monto de cogestion) se adaptaron perfectamente a la dispo-
sicion Municipal. Asimismo, las dos AZ desde inicios del siglo XXJ han aprovechado los
mecanismos de cogestién implementados por Paco Moncayo, lo que ha generado en su
comunidad un proceso de legitimidad por proximidad, que se produce cuando los lideres
actian y materializan los fines del grupo social que representan. Ademds, hay que recal-
car que, la Administraciéon Quitumbe desde la instauracién de los procesos de cogestion
(1998} y participacion (2009) ha sido la que mas aportd econdmicamente, lo que se puede
observar en ejercicio 2012 y 2013, cuando fue la AZ que aportd mayor cantidad de dinero

vy, ademas, tuvo una distancia considerable con las otras AZ (ver Gréfico 36).

En el ejercicio participativo del 2013, la municipalidad incluyo, dentro de los
criterios de priorizacion de obras, el de cogestion'*, el cual beneficiaba a los barrios
que financien con fondos propios el 50% del valer de Ia obra. Esta modificacidn, en tér-
minos generales, cambiarfa la logica del mecanismo de las Asambleas de Presupuesto
Participative (APP), porque, al recibir aportes de la comunidad, funcionaria como uno de
cogestion. Aqui, hay que sefialar dos cuestiones que caracterizan a los presupuestos par-
ticipativos de la region: El primero es que, a través del congenso con el gobierno local, la
ciudadania decide el monto y el tipo de obra que solicitard al gobiemno local; y, ¢l segundo
es que los participantes aporten en la discusion para desarrollar una agenda consensuada

que permita concretar las aspiraciones de los individuos y grupos sociales. De esta manera

138 Cabe sefialar, que el criterio de cogestidn o antofinanciamiento barrial es un porcentaje
del valor de la obra que aporta la comunidad, que en un principio utiliza pardmetros de
los mecanismos de cogestion, pero no esta relacionado ni juridica ni institucionalmente
con ellos.
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se pucde sefialar que, de los mecanismos implementados en la regién, el de Quito seria el
tinico donde se solicita un aporte ccondémico de la ciudadania (Goldfrank 2006; Reundon
2006; Montecinos 2012; Sousa 2001; Schneider y Welp 2011).

Grafico 37. Aporte econdmico de las Comunidades a las APP (2012-2013)
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Fuente: dctas de priorizacion de obras de las APP del 2011, 2012 y 2013,

Para fmalizar, se podria inferir que las Administraciones Zonales {AZ) que apor-
taron econdmicamente fueron Quitumbe, Eloy Alfaro v Calderén. Las dos primeras ¢on-
tribuyeron en mayor medida en el ejercicio 2012 , en ese cjercicio, Quitumbe fue la que
mas aporto. El caso de Calderon es interesante, ya que, en el en 2012, ne autogestiond
fondos por una débil organizacion barrial; pero, en el 2013, después de IMEejoTar su orga-
nizacion interna, logrd ahorrar una cantidad considerable de dinero, que la ubico luego de
(uitumbe y por encima de Eloy Alfaro. Cabe agregar que, las Administraciones Zonales
que se bencficiaron con la introduccion del criterio de cogestién son las AZ gue s cnecuen-
tran en las zonas periféricas de Ia ciudad como Quitumbe y Calderén. Por ultimo, hay que
sefialar que Ias parroquias del DMQ que no suelen ser beneficiadas con obras son las que,
en mayor medida, configuran cajas de ahorro que luego sirven para autogestionar obras.
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5.2 FEjercicic comparado de las unidades
territoriales del DIVIQ

A continuacion, se desarrollard un estudic comparado del funcionamiento del
mecanismo en las ocho Administraciones Zonales del DMQ, las que serin agrupadas,

para efectos metodologicos, en cuatro macrozonas, de acuerdo a sus especificidades terri-
toriales (Scja 2008).

La clasificacidn parte del principio que el fendmeno socio-espacial no puede ex-
plicarse “a través de la relacion centro-periferia, sino a partir de un marco concepiual
més amplio que integra cuatro variables: distancia, deficiencia, dependencia y dispersién
espacial” (Arteaga 2005, $9-100}. La primera variable mide la distancia fisica y econémi-
ca con los distintos hitos urbanos y con la centralidad urbana. La segunda serd entendida
por la ausencia de importantes zonas e infraestructuras y equipamientos relacionados a los
servicios complementarios que oferta una centralidad como: salud, educacién, bienestar
social, transporte, recreacion y cultura. La tercera se deriva de [a connotacién de desorden
fisico y tiene que ver con la precariedad de los servicios béasicos (luz, agua, alcantarillado y
transporte), los cuales inciden directamente en la accesibilidad urbana. La tiltima variable
se entenderd a partir del indicador que mide la dispersion urbana (densidad poblacional).

A partir de este marco de analisis, se ha clasificado ¢l temritorio en cuatro macrozo-
nas. La primera corresponde a las zonas consolidadas urbanas, las cuales se caracterizan
por tener una baja o nula distancia, deficiencia, dependencia y dispersion. La segunda
son las zonas en proceso de consolidacidn, que se identifican por tener una moderada
distancia, deficiencia, dependencia y dispersién. La tercera son las zonas de expansién
o periferias urbanas, las que se caracterizan por tener una alta distancia, deficiencia, de-
pendencia y dispersién. La cuarta son las zonas rurales, las cuales presentan las mismas
complicaciones que las zonas periféricas, con el agravante que la dispersién y distancia
son mayores, ¥ que su actividad econdmica principal se relaciona con el abastecimiento
primario de mercancias. Cabe indicar que las probleméticas especificas de cada uno de
estos territorios suelen relacionarse directamente con las demandas de los distintos grupos
sociales (Davis 2007).

En el caso de Quito (DMQ), de acuerdo a lo descrito anteriormente, al analisis
expuesto en los capitulo 2 y 3, en tomo a las caracteristicas del territorio de Quito, y a
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la descripcién desarrollada en el Plan Metropolitano de Quito 2012-2022, en cuanto a la
concentracion de la infracstructura y ¢l equipamiento, y los nivcles de cobertura de los
servicios basicos por Administracién Zonal (AZ), se podria deducir que, a pesar de la
heterogeneidad de algunas AZ, estas pueden clasificarse en las siguientes macrozonas:
1) zonas consolidadas, AZ Bugenio Espejo (Zona Norte) y AZ Manuela Sdenz (Centro
Histérico); 2) en proceso de consolidacién, AZ La Delicia y AZ Eloy Alfaro; 3} expansion
urbana, AZ Calderdn y Quitumbe; v, 4) rural, AZ Tumbaco'® v AZ Los Chillos.

Después de haber clasificado & las ocho Administraciones Zonalcs en cuatro gru-
pos, a continuacion, se comparardn individual y grupalmente las ocho Administraciones
Zonales (AZ) a partir de las signientes variables: ¢l nimero de participantes y los montos
aportados por la comunidad. Para efectos metodolégicos, primero se caracterizard cada
variable desde una visién distrital, para después comparar de acuerdo a ]as macrozonas
antes sefialadas; y por wltimo, caracterizar cada Administracion Zonal. Cabe agregar que
en este gjercicio no se analizara e tipo de participacién que se gestd cn estos espacios y la
adaptacion de los actores sociales a las reglas de Jjuego impuestas por la municipalidad, ya
que 1o se registraron mayores cambios en los ejercicios de presupuestacion participativa
de las ocho AZ™, porque el facilitador utilizaba un protocolo bastante rigido que se efec-
tuaba de la misma manera en todas las APP. Esta dindmica limitaba el tipo de participacion
que se podria generar en estos espacios. Ademds, la participacion, como se sefiald en este
capitulo, inicamente consistia en llenar la cartilla con los criterios de valoracién Impuestos
por 1a municipalidad, que luego eran puestos en discusion por el resto de individuos. No

139 La Administracién Zonal (AZ) Tumbace cuenta con dos parroquias urbanas: Tumbaco
¥ Cumbayd; ¥ seis parroquias rurales; Puembo, Yaruqui, Checa, Ei Quinche, Tababela
¥ Pifo. Para este gjercicio, s considerd a la AZ de Tumbaco rural, ya que la mayor
parte de su territorio presenta caracteristicas que la refieren 2 este espacio. Ademés,
las dos parroquias urbanas concentran urbanizaciones de vivienda unifamiliar aislada.
Sin embargo, es importante sciialar que en Cumbaya se localiza una universidad, un
hospital privado y un parque urbano, por le que en alguna medida se pucde sefialar
que cste espacio podria considerarselo como en proceso de consolidacion urbana.
Cabe agregar, que la ubicacién del nuevo aeropuerto trasformard Ja morfologia v [a
composicion urbana de esta Administracién Zonal.

140 De acuerdo con el ejercicio de observacién participante, llevado a cabo en las APP de]
2011, 2012 y 2013, v a las cncuestas de percepeidn realizadas a los lderes harrales,
podemos concluir que el gjercicio participativo no cambio, pero si las reglas de juego,
lo que muchas veces provocd confusion entre los distintos actores sociales.
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obstante, estos criterios cambiaron todos los afios, lo que hacia que las reglas de juego sean
poco estables y no permitan que los lideres barriales puedan adaptarse a ellas.

3.3 FElndimero de participantes en las
macrozonas del DMO

Los cuatro grupos territoriales —zonas consolidadas (AZ Eugenio Espejo y AZ
Manuela Saenz), en proceso de consolidacion (AZ La Delicia y AZ Eloy Alfaro), expan-
sion urbana (AZ Calderén y Quitumbe) y rurales (AZ Tumbaco y AZ Los Chillos), en
los que fueron insertadas cada una de lag Administraciones Zonales— presentan divergen-
cias en cuanto al nimero de participantes, la inversién de la municipalidad y los montos
aportados por la comunidad. En cuanto al primer punto, el nimero de ciudadanos que
han participado en las APP ha ido cambiando afic tras afio, el pico méximo lo tuvo en el
ejercicio del 2011 y la menor convocatoria en el 2012. La convocatoria 2011, de acuerdo
a las encuestas v las entrevistas, fue la que mayor expectativa cred en la comunidad, por
la propaganda Municipal v la confianza inicial que le tenian las distintas organizaciones
sociales a fa gestion del alcalde Barrera. No obstante, luego de este ejercicio, la expecta-
tiva decayd por los escasos recursos econémicos que poseia el mecanismo, los miltiples
requisitos de ingreso y las cambiantes reglas de juego. Por ello, el gjercicio del 2012 fue el
que mencs convocateria tuvo.

En ese contexto, la convocatoria para las APP del 2013 se incremento en cuanto al
niimero de participantes, porque, entre los requisitos de priorizacién de obras, se establecio
uno que ponderaba positivamente a los barrios que puedan autogestionar fondos propios.
Esta exigencia, en alguna medida, incentivé la participacién al interior de las organiza-
ciones sociales, ya que muchos residentes y lideres barriales entendian que teniendo este
ahorro su obra seria priorizada por parte de la municipalidad. Finalmente, esa 16gica no se
dio y las distintas dirigencias barriales asentaron su disconformidad frente a la forma de
gestién del mecanismo. Cabe sefialar que, para algunos autores, el éxito o el fracaso del
mecanismo puede, en el corto plazo deslegitimar, a Jas autoridades electas {Annunziata
2011).
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Grafico 38. Nimero total de participantes en las APP 2011, 2012 v 2013
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La tendencia en torno al nimero de participantes, por parroquias urbanas vy rurales,
en los cjercicios 2011, 2012 y 2013, favorcci6 a las primeras con una diferencia notable.
No obstante, si se compara la proporcion (urbana/rural) en cada una de las APP se podria
establecer la tendencia. En lag APP del 2011, 1a preporcion era por cada individuo (1), en
las zonas rurales, habia 1,82 en las zonas urbanas. En las APP del 201 2, cra de 1,78 sujetos
en las ciudades por uno en los territorios rurales; y en el 2013, la proporcion era de 1,35 in-
dividuos en las zonas urbanas por uno cn las zonas rurales. A partir de lo anterior, se podria
concluir que la proporcién urbano/rural disminuy6 paulatinamente desde el ejércicio 2011,
Por ultimo, valdria sefialar que la evolucién de esta tendencia hizo que para el gjercicio
(2013) se registre un equilibrio mejor entre lo urbano ¥ rural.
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Grifico 39, Numero de participantes por parroquia urbana y rural en las APP
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Fuente: Actas de priorizacion de obras de las APP def 2011, 2012 y 2013.

La convocatoria en las zonas consolidadas, en proceso de consolidacion y las zonas

rurales, presentd la misma tendencia que las del nimero total de participantes por APP

{véase Grafico 39), porque, cn el 2011, se mostrd la mayor cifra, que descendié en el

2012 y se incrementd en el 2013. Sin embargo, hay que sefialar que en las zonas rurales el

registro mayor se lo contabilizé en el 2013 y este superaba a la convocatoria combinada

del ejercicio 2011 y 2012. El caso atipico fue ¢l de las zonas de expansién urbana o peri-

férica porque marcaron una tendencia decreciente en cuanto al niimero de participantes.

En relacién con esto tltimo, 96 de los 124 lideres barriales entrevistados y encuestados

expusieron que muchos dirigentes barriales dejaban de participar en las APP, porque no

encontraban en ellas una propuesta que resuelva sus demandas; por ello, decidian no in-

volucrar a su organizacién barrial con este mecanismo, preferfan autogestionar sus obras.
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En lo que refiere a la comparacién de la convocatoria por Administracién Zonal
{AZ}, cabria sefialar que solo la AZ Eugenio Espejo (Zona Norte) presentd la misma ten-
dencia que la del nimero total de participantes por APP. Por su parte, la AZ La Delicia
mostrd un crecimiento sostenido en la convecatoria desde el ejercicio del 2011. En cambio,
las AZ Manuela Saenz, Quitumbe, Calderdn y Eloy Alfaro mostraron un decrecimiento
sostenido en cuanto al ndmero de participantes. Por tiltimo, las AZ Los Chilles y Tumbaco
mostraron upa tendencia similar a la de la AZ Eugenio Espejo, pero con la diferencia que
el pico de participacion lo tuvieron en el ejercicio 2013 {véase Grafico 40 y 41).

Grafico 41. Numero de participantes por Administracion Zonal en las APP 2011,
2012y 2013
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Fuente: Actas de priovizacion de obvas de las APP del 2011, 2012y 2013

Para finalizar, junto a Renddn (2006), Montecinos (2012) y Goldfrank (2006), se
podria concluir que el nmimerc de participantes de una determinada localidad no refleja
totalmente ¢l nivel de legitimidad del mecanismo ni tampoco garantiza el tipo de partici-
pacion que se gestard alli. Ademas, hay que sefialar que la convocatoria de los espacios
de participacion de las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) no era universal,
porque solo participaban actores que habian sido previamente avalados por el Gobiemo
central ¥ la municipalidad. Un cjemplo que puede establecer una comparacién entre la
convocatoria de un espacio plural y universal, ¥ otro cerrado hacia los actores no legi-
timados por los poderes locales, es la del Cabildo Parroquial en el Sistema de Gestion
Participativa versus las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP). Se eligis estos dos
espacios porque los dos pertenecen a un sistema de gestion supuestamente participativa y

los dos tienen la misma escala territorial.
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El primero de estos espacios fue creado en la administracion de Paco Moncayo y
formaba partc del Sistema de Gestion Participativa y Rendicién de Cuentas (SGP-RC).
Como se menciond anterjormente, no existian requisitos para poder participar, lo que hacia
que las convocatorias sean plurales y representativas. En el primer espacio, en cada uno de
los cabildos, el nimero de participantes supera la centena y acudian lideres de organizacio-
nes formales e informales, y las reuniones tenian una frecuencia trimestral (Soria 2004).
En cambio, el segundo, que fue implementado en la Alcaldia de Augusto Barrera, tenfa va-
1i0s requisitos que debian cumplir las organizaciones sociales para poder participar, como
se explicd con anterioridad en este capitlo. El ndmero promedio de participantes de las
Asambleas Presupuesto Participativo era de 32! y Ja frecuencia de reunion era de una vez
por aiio. En el 2007, el Sistema de Gestién Participativa promovido por Moncayo convoed
a 67.606 personas (Informe de Rendicién de Cuentas 2007), mientras las APP, diligencia-
das en la administracion de Barrera, en promedio llegaban hasta 2.109' participantes. En
relacin a esto ultimo, Barrera sostenia que el Sistema de Gestién Participativa (SGP-RC)
promovide por Moncaye era insuficiente ¥ no era representativo, porque el mimero de
participantes era insipiente para llamarlo plural y participativo (Barrera 2004). Tomando
en cuenta las observaciones anteriores, se afirmaria que el niimero de participantes de las
APP no es representativo para un ejercicio que pretende fortalecer a las organizaciones
sociales, porque 1o es plural y el mimero de participantes es menor en comparacion al
universo de organizaciones formales ¢ informales que existen en la ciudad.

141 En la APP del 2011, sc registraron 2387 participantes v si los dividimos para lag
63 parrequias que hay, nos da un nimero promedio de 36.7. En la APP del 2012 se
registraron 1781 divido para 65 nos da igual a 27.4. En la APP del 2013, se registraron
2160 divido para 65 nos da igual a 33,20. Si promediamos los tres afios nos da un total
de 32,43

142 Enla APP del 2011, se registraron 2387 participantcs; en las del 2012, se registraron
1781; y en las del 2013, se registraron 2160. El promedio de los ires efercicios es de
2109,33.
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Autores como Renddn (2006} y Souza (2001) sostienen que las condiciones pre-
vias a la gjecucion de los mecanismos participativos miden el éxito o ¢l fracaso de los mis-

mos. Una de estas condiciones es el capital social, que se manifiesta como la legitimidad
sostenida en el tiempo que tiene un lider barrial porque sus acciones representan las voces
de su comunidad y, en alguna medida, las ha llevado a la practica (Annunziata 2011). En
esa direccidn, como se seiiald en el capitulo 3 y como afirman autores como Unda (1596} y
Barrera (2004), el éxito en materializar Ias aspiraciones por parte de los barrios populares
de Quito depende, en buena parte, de la autogestion; por ello, la capacidad que tienen los
lideres para poder gestionar estos fondos es clave para el éxito de su gestién v es un claro
ndicador de su capital social, ya que, el hecho de que la comunidad ceda fondes propios,
implica que tienen confianza sobre las decisiones de la dirigencia barrial, pero esta se

puede disolver si en el corto plazo no consiguen materializar las demandas.

Grafice 42. Aporte ccondmico de la Comunidad por Macrozonas v
Administracion Zonal en las APP (2012 —2013)
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Fuente: Actas de priorizacion de obras de las APP del 2011, 2002 y 2013.
En el caso de Quito, no todas las parroquias y barrios de las Administraciones

Zonales (AZ) autogestionan fondos, ya que no tienen la capacidad para hacerlo o porque

sus miembros se niegan a generar un ahorro programado conjunto.
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Grifico 43. Aporte econdnico de la Comunidad por macrozonas y
Administracién Zonal en las APP (2012-2013)
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Fuente: Actas de priorizacion de obras de las APP det 2011, 2012 y 2013,

Las AZ que tienen mstituida la autogestion dentro de su organizacion son:
Quitumbe, Eloy Alfaro y Calderén'®. Dos de ellas pertenccen a la macrozona denominada
como de expansion urbana. Sobre ese marco, si se hace un analisis comparattvo entre los
cuatro territorios en log que han sido agrupadas fas ocho AZ, se podria sefialar que las
macrozonas que mds generaron fondos propios (capacidad de ahorro) es la conformada
por las zonas de expansién {Quitumbe y Calderén) v seguidas por Ias zonas que estan en
proceso de consolidacién (La Delicia y Eloy Alfaro). En el caso de los espacios ruraies,
por la dispersién territorial se dificulta la accién mancomunada de los lideres para gestio-
nar fondos propios y, en las zonas consolidadas por su alta cobertura de servicios, no se

143 Las organizaciones barriales ubicadas en las AZ, Quitumbe, Eloy Alfaro v Calderdn,
desde la década de los noventa por Ja desatencion Muni cipal tuvieron que gencrar formas
para desarrollar sus barrios, como la autogestién. Ademas, las expericncias exitosas de
distintos barrios del Sur (Quitumbe y Eloy Alfaro) v de Calderén sirvicron para alentar a
las de los barrios. Muchos dirigentes pidieron ayuda a los barrios exitosos vy la respuesta
fue positiva. Como consecuencia, se establecieron modclos de organizaciones barriales
con estructuras de funcionamiento interme y politicas de autofinanciamiento similares
en todas estas AZ. Lo que ayuds finalmente a que fas nuevas organizaciones barriales
scan solidas.
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ven en la necesidad de auto gestionar fondos; por ello, las cajas de ahorro comunales no
funcionan en los dos espacios (véase Graficos 42 y 43).

La autogestion en las zonas periféricas o de expansién urbana funciona desde
mediados de la década de los afios noventa (Unda 1996) como un recurso auténomo que
tienen los barrios para poder realizar obras bdsicas sin la necesidad de las autoridades
locales. En ese conlexto, el municipio creé los mecanismos de cogestion para articularse
con las logicas de organizacion social, ¥ configurar una nueva reiacion con los sectores
populares. Por ello, estos ejercicios tienen gran acogida sobre todo en los sectores de
expansién urbana.

En términos generales, se podria sefialar que la inversion en las cuatro macrozonas

es diferente, pero en las zonas rurales y de expansion urbana guardan una misma légica,
que es la de priorizar obras relacionadas a la implementacion de redes viales, que después
de finalizada su construccién, pueden solicitar a la municipalidad que configure nuevos
medios de transporte para que su comunidad pueda acceder a su lugar de residencia. Esta
dindrica mejora la accesibilidad urbana v ademés optimiza la conectividad de su sector
con el resto de la ciudad. Cabe sefialar que las zonas periféricas, de acuerdo a Carrion
{1983), presentan problematicas similares que los territorios rurales; por ello, sus aspira-

ciones también se asemejan (véase Grafico 44).
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Grafico 44. Inversion en las APP (2011, 2012 y 2013) por zonas rurales,
consolidadas, en expansion y en proceso de consolidacion.
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En el caso de las zonas consolidadas, como muestra el Grafico 44, las demandas de
inversién son similares, porque las preocupaciones de la comunidad se concentran en la
mejora de servicios, los que pueden ser de indole vial o el mejoramiento de espacios pa-
blicos; por ello, el balance en la inversién en ambos componentes. Esta dindmica también
s¢ puede obscrvar en cada una de las APP (véase Tablas 18 y 19).

‘Tablla 18: inversion en las Zonas Rurales v de Expansion Urbana en las APP {2011, 2012-2013).
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Fuente: Actas de priorizacion de obras de los APP def 2011, 2012 v 2013.
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Los espacios en proceso de consolidacion tienen una particularidad, porque, de
acuerdo al Plan de ordenamiento territorial, estas zonas tienen una alta cobertura de redes
viales (MDMQ 2011). Por ello, sus demandas en las APP no giraban en torno al compe-
nente de movilidad, sino alrededor de la implementacién o mejora de espacios pliblicos.
Esta dindmica se puede observar en el Grafico 42 y Tabla 19.

Tabla 19: Inversion en las zonas consolidadas y en proceso de consolidacion en las APP (2011, 2012
$2013)

“tu ciuduid-

Fuente: Actas de priorizacion de obras de las APP del 2011, 2012 y 2013,

Se podria concluir afirmando que las especificidades de cada territorio; ya sea con-
solidado, en proceso de consolidacidn, periférico o rural; influyen directamente en las ne-
cesidades de la comunidad, como se puede ver en los cuatro casos presentados. Ademas, si
se toma en cuenta que hay una desatencion histdrica de la municipalidad sobre los barrios
donde residen los sectores populares (MarcadorDePosicionl} -como se constato en los
capitulos 2 y 3- se podria decir que los inicos medios que tiene a comunidad para superar
esa crisis son: la autogestion, los mecanismos de cogestidn, alinearse a los mecanismos

“participativos” o solicitar ayuda a 1a municipalidad con las implicaciones que esto tiene.
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Al niciar este trabajo se pensé analizar cémo operan las Asambleas de Presupuesto

Participativo (APP) en las ocho Administraciones Zonales de Quito, para establecer si
estas habian fortalecido la democracia participativa. Las APP se implementaron a partir
del 2010 en el Distrito Metropolitano de Quito, con el propésito de modificar la forma
de gestionar los fondos publicos y activar @ la ciudadania en la toma de decisiones en los
asuntos publicos. Las APP contaban con un fondo de inversion para ser discutido, decidido
¥y ejecutado en funcién de las prioridades fijadas por la comunidad y en base a acuerdos
especificos de gestién compartida con el municipio. Como se ha visto, luego de miés de
tres afios de implementacion, las APP dejan resultados contradictorios en sf mismos y muy
desiguales en cuanto a la institucionalidad del proceso, la fragilidad de la participacion
ciudadana, la capacidad de responder a las demandas y aspiraciones de los territorios.

En ese contexto, el provecto de investigacion partié de la hipdtesis de que 1a ce-
pacidad organizativa de los actores involucrados, la participacién y la institucionalidad
del proceso y la organizacion espacial de cada Administracién Zonal explican de mejor
manera si el proceso participative genera o no un fortalecimiento de la democracia parti-
cipativa a través de las APP. Ademds, se ha considerado que la participacidn se presenta
como un elemento clave para el desarrollo de los territorios de las ocho Administraciones
Zonales, ya que de su realizacién depende el empoderamiento de los actores sociales en
la busqueda de materializar sus propias aspiraciones. Bn las siguientes paginas se plantea,
desde las dimensiones establecidas, los principales hallazgos que la nvestigacién arrojd
sobre su problema de estudio.
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Las APP efectuadas en las ocho Administraciones Zonales (AZ) presentaron dos

problematicas en tomo a la institucionalidad del proceso. La primera se relaciona con
el cambio constante de las reglas de juego, lo que provocd que los lideres no puedan
adaptarse a las mismas y tampoco comprendan el porqué de sus constantes cambios. La
segunda es que el procedimiento de priorizacién de obras ne incentivé la participacion de
los actores sociales vinculados a las APP.

En cuanto a las reglas de juego, las APP incluyeron dos normativas que se vincula-
ban directamente con el proceso, los criterios de priorizacion de obras y el procedimiento
de participacidén. Los parimetros técnicos que se utilizaron para determinar qué obras se
efectuardn, mostraron cambios constantes en cada uno de los ejercicios y fuertes contra-
diccicnes en la visién del mecanismo, pues en cada una de las APP efectuadas desde el

2010 hubo cambios en Ja ponderacion y en la concepiualizacion de los indicadores.

En torno a la ponderacion de los criterios, esta disminuia o aumentaba sin un claro
proposito y ademas se crearon mievos criterios que supuestamente ayudaban a resolver de
mejor manera las problematicas territoriales, pero estos eran suprimidos o modificados al
afio siguiente sin una respuesta clara por parte de las autoridades. En cuanto a la concep-
tuaiizacion de los criterios, estos no se relacicnaban con su definicion y no contaban con
indicadores de medicion adecuados. Un ejemplo de esta problematica es el criterio de “ge-
neracién de centralidades™, en su definicién no se conceptualiza qué es un centro urbano
y tampoco se enuncia ¢dmo lag obras de vialidad o de mejoramiento de espacios ptiblicos,
que son el tipo de obras que se efectdan en las AP, pueden generan una centralidad ur-
bana, la cual se vincula desde su definicidén con servicios especializados que no estdn en
la oferta de teméticas de las APP. Asi, a partir de las reflexiones anteriores, se pudo inferir
que, la vision de la municipalidad en torno a la conceptualizacion y al rol especifico de
cada criteric era ambigua ¥ no dejaba claras las razones de sus constantes modificaciones,

con el agravante que nunca explico a los lideres barriales por qué las efectud.

En relacién con lo anterior, uno de los puntos mds problematicos en torno a la
modificacion de los criterios de seleccién de obras es que hasta el gjercicio desarrollado

en el afio 2012, fas APP no poseian criterios que lo relacionaran con los mecanismos de
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cogestion, ya que se consideraba que estos Ultimos cumplian un objetivo distinto, que era
implementar obras en los barrios que pudieran generar fondos propios, para asi, desarrollar
obras compartidas entre el municipio y la comunidad, donde cada uno tendria responsabi-
lidades economicas y con la gestién de las mismas. No obstante, desde el 2013, el muni-
cipio introdujo el criterio de “mecanismos de cogestién”, el cual valoraba positivamente
a los grupos barriales que tenian fondos propios para desarrollar obras. Esta modificacion
tenia tres intensiones: la primera era priorizar el trabajo con las organizaciones barriales
que tnvieran fondos propios; la segunda era que el aporte econdmico de la comunidad
reducirfa la inversién municipal; y, la tercera, que el proceso sea una gestin compartida,
lo que responsabilizaria legalmente a la comunidad dentro del proceso de construccién, De
esta manera, se concluye que las APP, desde el 2013, pasan a ser mecanismos de cogestion,
ya que este criterio se convierte en una condicionante que legitima a las organizaciones
barriales que pueden generar fondos propios en base al ahorro y, al mismo tiempo, hace
que todos los sectores sociales que no tienen caja de ahorro no puedan acceder a las obras
de las Asambleas de Prepuesto Participativo.

En cuanto al procedimiento de las APP, este no incentiva la participacién, porque
los lideres solo llenan una cartilla en la cual ponderan su obra de acuerdo a los criterios
de priorizacion de obra emitidos por la municipalidad. El debate inicamente se da cuando
existe alguna polémica en cuanto a c6mo se llend la evaluacion. De esta manera, se sefiala
que los criterios de las APP terminan por condicionar que obras se realizaran, y coartan la

participacion y la deliberacion de los sujetos.

Ademas de las problematicas presentadas anteriormente, Jas APP, desde el 2011
hasta el 2013, también evidenciaron dificultades en el proceso previo a su inicie, como
las condiciones legales que las organizaciones barriales tienen que cumplir para poder
participar en el mecanismo, las cscasas temdticas de obras y el presupuesto limitado. La
primera hace referencia a las extensas exigencias juridicas que tienen que cumplir les
grupos sociales para poder ser parte activa del mecanismo. Asf, las organizaciones barria-
les para estar en las APP deben registrarse en el MIDUVI, MIES y estas tienen que estar
constituidas legalmente. En promedio, en Quito, una organizacién para poder formalizarse
tarda alrededor de un afio y medio, si cuenta con los recursos econdmicos para solventar
los gastos legales. En consecuencia, por la dificultad y el tiempo de la regularizacién,
los actores sociales pueden perder la oportunidad de acceder 2 por lo menos dos de estos
ejercicios participativos que se llevan a cabo anualmente. Ademas, hay gue recalcar que,
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a pesar de que es un mecanismo municipal, las organizaciones barriales tiene que cumplir
varios avales del Gobierno central (avales del MIES y MIDUVI), los cuales, junto con la
dificultad del proceso de formalizacion, terminan por desalentar que muchos grupos so-
ciales participen de las APP. Este tipo de limitaciones terminan por generar un predominio
de la voluntad politica del gobierno local y central en torne al desarrollo del proceso, ya
que ellos establecen las condiciones previas para poder participar. Este contexto hace que
la ciudadania no se active alrededor de las APP y prefiera generar espacios de autogestion
lejos de las trabas gubernamentales.

La segunda problemaética hace referencia al cardcter limitado en cuanto a las tema-
ticas que aborda las APP en comparacién con las catorce atribuciones que se documentan
en otras experiencias como las de Porto Alegre. Las reducidas competencias son un pro-
ducto de la introduccion del COOTAD en el 2010, que limité el marco de accion de los
gobiernos locales haciendo que las obras que se realizan en las APP -infraestructura vial y
mejoramiento de espacios publicos- muchas veces no resuelvan las necesidades concretas
de la comunidad. Ademads, el reducido marco de competencia de las APP impide que la

ciudadania formule estrategias de mayor impacto para su Iocalidad.

La tercera dificultad se vincula con los escasos fondos que tienen las APP para cu-
brir un nimero significativo de demandas. El presupuesto asignado por ordenanza para las
APP no superd en ninguno de los ejercicios efectuados hasta el 2013 la inversion per cdpita
de seis dolares por habitante, lo que, comparativamente, seria el mecanismo participativo
mas pequefic de la regién en tomo a la inversién por cada ciudadano. Esta dindamica,
ademas, refleja la poca importancia que le concedid Ta municipalidad al mecanismo. Asi,
s¢ podria sehalar que uno de los aportes fundamentales que puede hacer esta investigacién
en torno a la institucionalidad de los mecanismos de presupuestacién participativa es que,
si las reglas de juego no son definidas entre los actores sociales v Ia municipalidad, este
cjercicio puede ser manipulado o direccionado de acuerdo a los intereses de los gobiernos
de turno.

Para finalizar, se podria afirmar que ¢l cambio constante en las reglas de juego
reflgja la desvinculacion de la comunidad en este proceso, y muestra las relaciones de
poder asimétricas entre el municipio y la comunidad. Ademads, la dindmica anterior expo-
ne la l6gica de funcionamiento de las APP que es de arriba (municipalidad) hacia abajo

{ciudadania). Esta forma de actuar hace que Ia distribucidén de poder no se materialice
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a través de las APP, porque la participacion ciudadana queda reducida a microespacios
que no tienen relevancia en la construccitn de la agenda priblica, mientras las decisiones
relevantes se siguen tomando entre las autoridades del gobiemo local, imponiendo asi su
logica verticalista que es contradictoria con preceptos de Ia democracia participativa,

Para que los mecanismos de presupuestacién participativa sean exitosos se requie-

re que Jas demandas cspecificas de cada territorio cuenten con un presupuesto que logre
responder a un numero representativo de estas. La inversion por habitante en todos los
gjercicios desde el 2010 hasta el 2013 no superd los 6 ddlares, lo que es muy inferior a lo
invertido en Porto Alegre, donde el monto de inversién llegaba a ser de hasta 150 délares
por persona. Este factor, en el caso de Quito, condiciona el funcionamiento de las APP
pues restringe el mimero de obras que se puede desarrollar cada afic y apenas puede res-
ponder el 5% de las demandas ciudadanas presentadas en las APP. Eg Importante sefalar
que, aunque desde el 2011 el presupuesto ha ido en aumento, el porcentaje de crecimiento

stgue siendo incipiente en cuanto al indicador de inversién por habitante.

En torno al presupuesto de inversidn, este tuve un crecimiento sostenido en seis
de las ocho AZ, los casos atipicos fueror los ejercicios desarrollados en el 2012 en ia
Administracion Eloy Alfaro y Calderén, en la primera hubo una cantidad presupuestaria
inferior a la 2011 y, en Calderdén, hubo una inversién que superaba con creces a las APP
del 2011 y 2013.

La inversién en los dos programas de las APP, de manera general, tuvo una misma
tendencia que priorizaba las obras de Movilidad Inteligente (vias) sobre las de Mejorando
tu Ciudad (espacios publicos). Este fendmeno sc producia porque los territorios rurales
(Administracién Tumbaco y los Chillos) v los barrios que se localizan en la zonas de
expausion urbana (Administracién Quitumbe y Calderén) demandaban, en un inicio, redes
viales, pues la dirigencia barrial sabe que estc tipo de obras aumenta la plusvalia de sus
propiedades y mejora su conectividad con la ciudad, y a futuro podrian solicitar una linea
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de transporte, porque ya contarian con el soporte vial necesario para obtener tal servicio.
Otra de las causas cs porque las obras que se realizan en el programa Mejorando tu Ciudad
/ Espacios Piblicos, servian tinicamente para sectores que hayan concluido con el desa-
rrollo de infraestructuras basicas y redes viales. Las zonas que demandaban estas acciones
son las zonas que se ecuentran en proceso de consolidacion urbana (Administracién La
Diclicia y Eloy Alfaro).

Para efectos metodoldgicos se agruparon las Administraciones Zonales en cua-
tro grupos territoriales, zonas consolidadas (AZ Bugenio Espejo y AZ Manuela Sienz),
en proceso de consolidacion (AZ La Delicia vy AZ Eloy Alfaro), expansion urbana (AZ
Calderdn vy Quitumbe) y rurales (AZ Tumbaco y AZ Los Chillos). Este gjercicio ayudd a
establecer como funcionan las demandas ciudadanas de acuerdo a las especificidades de
cada territorio. En esta comparacion se pudo concluir que las cnatro macrozonas presentan
divergencias en cuanto al nimero de participantes, la inversion de la municipalidad y
los montos aportades por la comunidad. En cuanto al nimero de participantes, se regis-
6 la mayor convocatoria en las zonas de expansién urbana y la menor participacién se
localizé en los espacios consolidados de !a ciudad, porque estos ltimos tienen resueltos
sus necesidades inmediatas, ya que la municipalidad ha invertido historicamente en estos
sectores. La inversidn en las cuatro macrozonas registra divergencias, pues en las zonas
consolidadas y rurales la inversion fiie sostenida con una misma tendencia ascendente
desde el 2011, mientras, en los espacios de expansién urbana v las zonas en procesos de
consolidacidn, la tendencia era irregular.

En cuanto a los montos aportados por la comunidad, estos se registran mayorita-
riamente en las zonas periféricas o de expansién urbana. Este fendmeno funciona desde
mediados de 1a década de los afics noventa, cuando los barrios generaron un proceso para
obtener sus propios recursos economicos en base de las cajas de ahorro comunitario, para
poder realizar obras basicas sin la necesidad de las autoridades locales. En ese contexto,
el municipio cred los mecanismos de cogestioén para articularse con las 16gicas de organi-
zacion social, y configurar una nueva relacién con los sectores populares. Estos ejercicios
tienen gran acogida sobre todo en los sectores de expansion urbana y ciertos espacios
de consolidacion urbana ubicados en la Administracién Eloy Alfaro. En el caso de los
espacios rurales, por la dispersidn territorial, se dificulta la accién mancomunada de los
lideres para gestionar fondos propios, y en las zonas consolidadas, por su alta cobertura de
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servicios, no se ven en la necesidad de autogestionar fondos; por ello, las cajas de ahomro
comunales no funcionan en los dos espacios.

De esta manera, se podria concluir que las organizaciones sociales que se localizan
en los territorios de expansién urbana del DMQ (AZ Quitumbe v AZ Calder6n) son las
que mejor se adecuaron a las temdlicas v a 108 cambios en las reglas de juego del meca-
nismo de presupuestacién participativa en cada uno de los ejercicios desarrollados desde
el 2011 hasta el 2013, porque sus demandas se rclacionan a la tematicas planteadas en
las APP y los cambios en las reglas de juego no terminaron por incidir negativamente en
su participacion. Ademds, la inclusién en el 2013 del criterio de “priorizacion de obras”,
relacionado con Jos fondos de cogestin, estimuld atin mds la participacidn de las orga-
nizaciones sociales ubicadas en la zona de expansion urbana, ya que, desde la década de
los noventa, cuenta con fondos propios de autogestién a diferencia del resto de los grupos
barriales de la cindad.

Por tltimo, sc podria afirmar que a pesar de que cl presupuesto no puede responder
economicamente a las multiples demandas de la ciudadania, los principales factores de su
fracaso son la estandarizacién del mecanismo y que las teméticas son poco atraciivas para
muchos sectores de la ciudad, por ello la movilizacién no es la misma en las cuatro macro-
zonas de la ciudad. Ademds, las teméticas deberian adecuarse a los problemas especificos
de cada Administracién Zonal, para asi ofrecer un amplio abanico de obras que movilice a
la ciudadania en torno al mecanismo y un presupuesto que pueda responder a un nimero
representativo de demandas por cada Administracién Zonal.

En la mvestigacién se pudo constatar que 1a participacién en las APP se concen-

traba en dos espacios: 1) En aquellos que se configuran previamente como preparacién
para las APP en los barrios y parroquias de Quito; v, el segundo, se desarrollaba en las
APP. Los primeros tenian una convocatoria universal, ya que todos los individuos sin

condiciones previas podian participar. La participacién cra deliberativa y decisoria, pues
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todos tenian derecho a voz y voto, y las decisiones que se consensuaban en estos espacios
eran vinculantes con la agenda de barrios v parroquias, v la convocatoria estaba a cargo
de los lideres barriales, es decir era de abajo hacia arriba. En el segundo espacio, aungue
el municipio expone que la participacion es de cardcter universal, por las condiciones
previas que deben cumplir las organizaciones sociales, no era de esie tipo pues muchas
agrupaciones no estaban habilitadas para poder participar.

La participacion que se desarrolla en las APP tenfa un cardcter deliberativo un
tanto limitado, pues todos los individuos tenian derecho a voz y voto, pero el debate estaba
resiringido, va que Unicamente los participantes llenaban un formulario proporcionado
por el municipio con los pardmetros de calificacién de las obras y las que tengan mejor
calificacion se implementaban. Este espacio era promovido por las autoridades de cada
Administracién Zonal; por ello, era de arriba hacia abajo.

A partir de lo anterior, se podria inferir que los dos espacios eran de cardcter de-
liberativo, pero solo el convocado por lag organizaciones era decisorio, porque este abria
un debate amplio sin resiricciones en cuanto a la convocatoria y sin las limitaciones que
imponen las APP para seleccionar las obras, en el primero se llegaban a decisiones a partir
de consensos de todos los presentes, mientras que en las APP dependian de la calificacidn
que le otorgan los pardmetros técnicos de seleccion. Ademds, los primeros registraban
heterogeneidad en los individuos v organizaciones sociales que participaban y el mimero
de participantes era mayor que el de las APP.

Por 1ltimo, se puede concluir que los espacios previos tenfan una legitimidad por
proximidad a diferencia de las APP. Esto se puede constatar en los testimonios de los
lideres que participaron en este proceso, quienes sefialaban que su rol en este mecanismo
es consultivo, pues los criterios téenicos terminan por elegir la obra y no el consenso
entre los actores sociales. Esta limitacién hizo que las APP no fomenten la participacion
ciudadana ni tengan legitimidad con muchas organizaciones, Jo que generd que muchas
organizaciones barriales prefieran realizar sus obras a partir de los'mecanismos de coges-

tidn o de la propia autogestion.

En cuanto a la percepcion de la participacion, las organizaciones barriales no estin
dc acuerdo con el funcionamiento del mecanismo ¥ cémo se construyeron las reglas de
juego del mismo. Ademads, para ellog, las APP no terminaron por activar a la ciudadania ni
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tampoco se constituyeron en un espacio de participacitn, a diferencia de los mecanismos
de cogestidn introducidos en la administracién de Paco Moncayo. Esta dindmica se reflgja
en las encuestas de percepcion realizadas a los lideres barriales y a la comunidad en general
que sefiala que, la administracion de Paco Moncayo es la que tiene Ia mejor valoracion en
torno a la participacién y la promocién de mecanismos participativos y de cogestion. Cabe
agregar que el alcalde Augusto Barrera, que puso en marcha las APP y promociond en todo
su mandato la participacién como eje central, no tuvo como respuesta la aceptacion de la
comunidad en torno a esta tematica, sobre todo si se lo compara con los de su antecesor.

Tabla 20: Tipologias de la participacion ciudadana institucional de Quito

Administracién Sujate habilitade Origen de los Tipo de Adaptabifidad Instituciones
Municipal para participar mecanismo  participacidn 2 las reglas
participativos de juegn
i La participacién ¢n algunos

Jamil Matwad  cac05 ora Universal (Visiones Reglas de 1y Micto -
a futuro y micro-planificacidn Leves Lacales Juego estables  Planificacién Barral,
barrial} ¥ en otros solo los ! Convocatoria Deliberativae  / permiten la 2) Visiones a fotura,

Periodn: 1997 lideres que estaban habilitados I(“om rtida Informativa adaptabilidad 3} Asambleas

- 1998 por la municipalidad (Micro 0 delos actores  Quito y 4) Obras de
- Planificacién ¥ Obras de sociales Copgestidn
Cogestion)

Reglas de
fnego estables
Deliberativay  / permiten Ia 1} Obras de

Rogue Sevilla
Los lideres que estaban habi-  Leyes Locales
litados por la municipalidad  / Convocatoria

2 5! L o
%’;ﬁggo. 1998 {Obras de Cogestion) Compartida Decisoria ;(:z;;;t:.‘:é]:fic: Cogestidn
sociales
1} Obras de
Paco Moncayo La participacion en algunos Reglas de Cogestidn, 2)
asos era Universal (obras de Leyes Locales juego estables  Sistema de Gestion
cogeslion) y en otros solo los / Convocatoria Deliberativa y  / permiten la Participativa (SGP)

lideres que cstaban habilitados Decisoria (*)  adaptabilidad 3 3) Sistema de

f’ggggo 2000 por fa municipalidad (SGPy Corapartida de los actores  Gestion Participativa
= 5GP -RC) sociales y Rendicién de
Cuentas (SGP - RC)
Augusto Barrera 1) Asambleas

Reglas de juego  de Presupuesto

Los lideres que estaban habi- - Leyes incstables /no  Participativo

litados por la municipalidad y Nacionales /

. A o ‘ Deliberativa ¥ permiten la {APP) - tag obras
Periodo: 2009 128 Institucionos del Goblemo Leyes Locales 1, /o "l PORPRLE o 4 Cogestién eran
2014 entral MIDUVI - MIES (APP/ Convocaroria i ) X

2 X Py . delos actores  parte de Jus APP; 2)
¥ Rendicidn de Cuentag) Municipal sociales Rendicion de Cuentas
¥ Control Social

(*) Las decisiones tomadas en estos espacios participativos eran vinculantes con la agenda Municipal,
En of caso del SGP dependia del Consejo Municipal

(**) Las decisiones tomadas en las APP son vinculantes con la agenda Municipal, La rendicidn de
cuenias es espacio meramente informativo

Fuente: DMQ, 2012; Unda, 1996; Barvera, 2004; Ordenanza 046, Ordenanza 177, Ordenanza 187, Guia
de las APP 2010, 2017, 2012 y 2013.

299



Clares y oscuros de la democracia participativa
El caso de las Asambleas de Presug Participativo del Distrito Metropelitano de Quite 2010-2013

En cuanto al nimero de participantes y al tipo de participacién, las APP del 2011,
2012 y 2013 no registran cambios sustanciales. Ademads, en cada una de las APP celebra-
das en las ocho Administraciones Zonales (AZ) desde el 2011 hasta el 2013 tampoco se
muestran mayores diferencias en cuanto al niimero de lideres barriales que participaron
en las APP. La cifra mds alta de participantes se registrd en el ejercicio del 2011 v este fue
decayendo en los ejercicios del 2012 y 2013. Tampoco hubo un cambio radical en los li-
deres que acudian a estos espacios, pues la mayoria participo o al menos estuve registrado
en los tres ejercicios (2011-2013). Sin embargo, el comportamiento de las organizaciones
barriales y el nimero de participantes varia en los espacios previos a las APP que se llevan
a cabo en cada una de las ocho AZ, teniendo sus picos mas altos de asistencia en las AZ de
Calderdn y Quitumbe. Esto ultimo es una consecuencia de que los espacios de expansion
urbana concentran (AZ Calderén y Quitumbe) el mayor nimero de organizaciones barria-
les y que las tematicas de las APP se adecuan de mejor manera a sus demandas territoriales

concretas.

Al finalizar, se pudo constatar que el ciudadano activa su participacidn con gran
intensidad en el espacio que considera como propio; es decir, el barrio. Alli, se generan
espacios altamente participativos, pues los moradores consideran que conocen las pro-
blematicas especificas de su localidad, esto se refleja en la frecuencia de los espacios
y el niumero de participantes. No obstante, la participacion, en cuanto al niimero y a la
iiversidad de actores, se va reducienda con el aumento de la escala territorial. Por ello, se
podria concluir que, las APP deberian tener dos escalas: una barrial y otra parroquial. La
primera ayudaria a activar la participacion de la ciudadania en asuntos publicos que estan
cercanos a los residentes de cada barrio. La segunda seria un espacio para abordar v llegar
a consensos con los lideres barriales y determinar una agenda a largo plazo. Esta forma de
actuar movilizaria y legitimaria el mecanismo como parte activa del fortalecimiento de la
democracia participativa. Ademas, la convocatoria la deberian efectnar los lideres de cada
barrio, para que se entienda que ¢l proceso forma parte de una estrategia para desconcen-
trar el poder v empoderar al ciudadano sobre los asuntos puablicos, y no como funcicnan en
la actualidad donde csta es manejada por cada Administracion Zonal.



El protagonismo de la ciudadania en las APP deberia estar relacionade directamen-

te con la capacidad organizativa, que genere escenarios que promuevan la intermediacion,
fortalecen la capacidad de encuentro v canalicen hacia la accién las aspiraciones de las
organizaciones barriales. Estas tres variables las cumplieron a cabalidad tanto los lideres
como la comunidad, pero en los espacios previos y no en las APP; por ello, la ciudadania
no logré establecerse como protagonista de las mismas. Las condicionantes que originaron
esta dindmica fueron el direccionamiento del proceso para limitar el nimero de partici-
pantes y que las reglas de jucgo fueron definidas por las autoridades municipales y no
empoderaron a Ia ciudadania.

La primera condicionante provocé que muchos grupos sociales se alejen del proce-
s0, pues no cumplian los requisitos previos; esta dindmica hizo que el ejercicio pierda legi-
timidad y se considere que “favorece™ a determinadas organizaciones que tienen una hase
o jurisdiccidn barrial. La razén fundamental para objetar este procedimiento es porque el
municipio queria reducir el nimero de participantes para eliminar controversias, porque
sabia que no podia resolver las demandas de distintas agrupaciones, pues tnicamente lag
APP tenian dos temdticas: mejoramiento de espacios publicos y obras de movilidad, las
que no podian resolver las demandas heterogéneas de distintas agrupaciones como la de [os
grupos juveniles y las organizaciones de mujercs. Cabe agregar que el municipio solicita
que las organizaciones que van a participar de las APP deben rcpresentar a los residentes
de un barrio, esta exigencia hace que las agrupaciones juveniles, de mujeres vy las ligas de
fuibol barrial no puedan participar de las APP, pues su estructura organizacional no suele
representar a un bartio, sino a un conglomerado heterogéneo y de distintos territorios
de la ciudad. Esta dindmica termina por desvincular, desvirtuar ¥ desmovilizar a muchas
organizaciones sociales de Quite en torno a las APP.

La scgunda condicionante o las reglas de juego no empoderaron a las organi-
zaciones sociales, porque fueron definidas por la municipalidad sin el congenso con la
ciudadania y empoderaron al gobiemno local como eje del proceso, ademas a participacion
estuvo limitada por los criterios de seleccién de cbras, los que funcionaron como supuestos

pardmetros técnicos que eliminarian las controversias entre qué obras elegir. Sin embargo,
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le tinico que lograron es restringir el debate v la participacion se limité a llenar la cartilla
de los criterios de priorizacion de obras. Ademas, el modelo desarrollado por ¢l municipio
unicamente sirve para activar a la ciudadania en una etapa inicial, pues en las decisiones
de mayor escala, las autoridades locales no quieren que los actores sociales participen
en el desarrollo de la agenda municipal. Esta forma de actuar refleja la voluntad politica
de las autoridades municipales, que generaron un mecanismo que pretendia legitimar las
agendas publicas v los liderazgos locales, con el riesgo que este mecanismo se trasforme

en un instrumento clientelar.

Ademds, en esta investigacidn se sefialaron varios factores que influyeron en el
éxito de las organizaciones barriales, como la trayectoria de los lideres y la forma de
los espacios de participacion que propicia la dirigencia. En el caso de las organizaciones
barriales de Quito, los lideres son elegidos de manera democratica en la Asamblea barrial.
Los denominados como lideres histéricos tienden a durar mas de un periodo, actiian acorde
a los intereses comunitarios v canalizan hacia la accidn las aspiraciones de la comunidad.
Otra particularidad, es que ellos suelen ser elegidos cuando comienzan a funcionar formal
o informalmente las distintas asociaciones barriales y las primeras obras que efectiian
los legitiman frente a la comunidad. La participacion que propician, en la mayoria de los
casos, tiene un caricter universal, y es deliberativa y decisoria, ya que todos los miembros
del barrio tienen derecho a participar y luego a elegir sobre qué obras se priorizardn. No
obstante, el factor preponderante que mide el éxito de la dirigencia barrial son las eviden-
cias concretas de su trabajo; es decir, si logran materializar las demandas de su barrio. Asi,
muchos de los lideres, a pasar de que pueden propiciar espacios altamente participativos
y haber sido elegidos con gran representatividad, si no concretan las aspiraciones de la

comunidad, quedan deslegitimados por la misma.

Para finalizar, en esta investigacion sc pudo constatar que la capacidad organiza-
tiva de un lider no esta relacionada directamente con el éxito de las APP, porque, a pesar
que este pueda generar espacios altamente participativos en su barrio, tenga la legitimidad
de la comunidad y sus demandas cumplan con todos los requisitos, por las reglas de jue-
20 v el procedimiento establecido, las APP estdn direccionadas bajo los intereses de las
antoridades de cada Administracion Zonal. Por elio, los lideres que no sean favorecidos
con las obras de las APP tienen una presion exira, pues se ven cbligados a generar obras
autogestionadas por los moradores de sus barrios ¥, si no pueden concretarlas, pueden
perder su cargo como rcpresentantes. Es importante sefialar que la reparticién histdrica
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de recursos econdmicos en la ciudad ha favorecido a ciertos sectores, 1o que ha generado
un clima de tensiones alrededor de las APP, pues la mayoria de los lideres consideran
que este mecanismo deberfa funcionar una vez que sc hayan resuelto los problemas de
lag zonas mds necesitadas de la ciudad, de no ser asi, con la introduccidn del criterio de
cogestidn, la misma comunidad est4 aportando econémicamente para su desarrollo, con el
agravante que en otros espacios de la ciudad {Centro-Norte), las autoridades han invertido
en obras sin solicitar recursos econdmicos a sus residentes. Esta coyuntura ha fomentado
que muchos sectores prefieran autogestionar sus obras y alejarse de las APP.

Lahipétesis de la investigacion supuso que la capacidad organizativa de los actores

nvohucrados, la participacién y la institucionalidad del proceso y la organizacion espacial
de cada Administracién Zonal generan un proceso progresivo de fortalecimiento de la
democracia participativa a través de las Asambleas de Presupuesto Participativo (APP) del
DMQ (Putnam 1993; Burbano 2003; y Montecinos 2006). Ademss, se considera que la
participacion se presenta como un elemento clave para el desarrollo de los territorios de las
ocho Administraciones Zonales, ya que, en alguna medida, empodera a Jos actores sociales
en la bisqueda de materializar sus propias aspiraciones (Ortiz 1999). Sobre ese marco y
después de analizar cada una de las variables, se puede llegar a las si guicntes conclusiones:

En cuanto a la capacidad organizativa, se puede colegir que los lideres poseen una
legitimidad por proximidad {Annunziata 2011), al llevar a Ta practica las aspiraciones de
la comunidad. Este objetivo lo consiguen a través de la autogestion de obras y no de los
mecanismos de presupuestacidn participativa propuestos y liderados por la municipali-
dad. La trayectoria de los lideres, la forma c¢omo funciona la organizacion barral v el
involucramiento de la comunidad tienen un peso importante ¥ marcan la hoja de ruta de
cada barrio organizado del DMQ. Cabe agregar que los espacios de participacion que se
producen en los barrios liencn un formato donde todos los sujetos estan habilitados para
decidir y, en alguna medida, sus determinaciones son vinculantes con la agenda que traza
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el mismo, esto contrasta con las APP donde el rol de cada individuo es limitado por el

espacio tecnocratico de priorizacion de obras y el formato del mecanismo.

En tomo a la organizacion espacial, se afirmaria que ¢l proceso de diferenciacion
socio-espacial en la cindad Quito fue generado por la desatencion de las autoridades de
turno y provoco un desbalance entre el Centro-Norte v el resto de la ciudad. Las demandas
que cada sector se relacionaban directamente con la desatencién histérica hacia ciertos
espacios de la urbe. Este fendmeno generd que la comunidad se organice y cree un sin
nimeroe de organizaciones sociales, las cuales pretendian incidir en la agenda Municipal.
Hasta la actualidad, las aspiraciones de la comunidad se relacionan de acuerdo a las especi-
ficidades de cada territorio, pero los programas de accion de las Asambleas de Presupuesto
Participativo no se articulaban con la planificacion de la ciudad y tampoco cubrian las
necesidades de Ja comunidad por lo reducido del d4mbito de accion de las APP y la limitada
asignacion presupuestaria que no reconoce las especificidades territoriales. Por tanto, no

hay un equilibrio entre el enfoque de necesidades inmediatas y planeacién a largo plazo.

En cuanto a la participacion del proceso se deduce que esta no era universal, ya que
solo los sujetos habilitados por la Municipalidad v el Gobierno central podian participar.
El tipo de participacion que se registraba era consultiva ¢ informativa, pero esta se restrin-
gia, ya que, en la practica, los actores involucrados Unicamente tenian que llenar la cartilla
con los criterios de priorizacidn de obras y luego votar. De este modo, las reglas de juego
trazadas influenciaban directamente en las obras que se iban a priorizar y la deliberacion
era una formalidad. Sin embargo, las APP son un avance en relacién a los mecanismos pro-
mulgados en la década de los noventa que eran de caracter informativo, pero un retroceso
en relacion a los espacios participativos impulsados en la Administracion de Moncayo,
los cuales tuvieron mayor legitimidad como es el caso de los mecanismos de cogestion.

En torno a la institucionalidad del proceso, se podria sefialar que las reglas de
juego eran poco estables e impedian que los actores sc adapten a ellas. Asimismo, los
criterios de priorizacién de obras eran contradictorios entre sf y, en alguna medida, no se
ajustaban a los objetivos de los ejercicios participativos. Ademads, la barrera presupuestaria
y las pocas temdticas de obra que posefa el mecanismo, reflgjaban la voluntad politica de
las autoridades. Los dos Gltimos factores reflejan la vision centralista y poce acorde para
ofrecer soluciones a los conflictivos y las aspiraciones locales.
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Por consiguiente, a pesar de la capacidad organizativa de los lideres, por la desa-
tencion de la municipalidad en cuanto al balance en la organizacion espacial, la restringida
participacion, la barrera presupuestaria, lag reducidas tematicas de obras y la poca esta-
bilidad de las reglas de juego, las Asambleas de Presupuesto Participativo del DMQ no
fortalecieron la democracia participativa y lampoco empoderaron a los lderes barrialces.
Finalmente, sc podria scifalar que los presupuestos participativos son una apuesta fuerte
para profundizar la democracia. Sin embargo, si estos no amplian las redes sociales ni se
adaptan constantemente las reglas de jucgo y no responden a las demandas ciudadanas,

tienden a perder legitimidad con los scctores sociales.

El desafio de la democracia participativa en América Latina no es Gnicamente ge-
nerar mecanismos participativos para movilizar a la ciudadania, sino que estos puedan in-
novar institucionalmente las formas de gobiemo, que garanticen la distribucién del poder
¥ amplien el acceso de la ciudadania en la toma de decisjones. Ademas, para que exista la
materializacion de este proceso es necesario que los mecanismos participativos tengan un
alcance redistributivo de los recursos pitblicos en favor de las demandas v las necesidades
de los actores sociales. Por tltime, se considera que la voluntad politica de Ias autoridades
cs un factor preponderanic para el éxito o el fracaso de los mecanismos de presupuestacion
participativa, ya que si las autoridades no abren canales que permitan la participacion
v la toma de decisiones conjuntas, no se concreta el fortalecimiento dc la democracia
participativa. En el caso de Quito, las autoridades abrieron canales de participacion, pero
estos fieron muy reducidos en cuanto al impacto de las decisiones tomadas en la agenda
municipal. Muchos de los espacios que 2brié el Gobierno local eran informativos y scrvian
para promocionar su gestién. Las APP no generaron la distribucién de poder politico, sino
imicamente generan pequefios microcspacios de participacién con un impacto reducido y
con una 1dgica veriicalista.
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