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JP>lRJE§JEN1rACnON 

Este trabajo contiene algunos de los resultados de 

la Consulta Urbana realizada por el Municipio del Distrito 

Metropolitano de Quito y el Programa de Gestion Urbana 

de Naciones Unidas para America Latina y EI Caribe 

(PGU-ALC), en el periodo comprendido entre agosto de 

2000 y febrero de 2001. 

Inscrita en una vigorosa y cada vez mas amplia co

rriente de dernocratizacion de los gobiernos locales, la 

'Consulta Quito' consistio basicamente en elaborar el dise

fio conceptual de un sistema de gestion territorial participa

tiva. A diferencia de otras experiencias latinoamericanas, 

la apuesta por la participacion en el caso de Quito, esta ac

tivada desde las esferas institucionales. Esto no significa 

que la demanda de participacion ciudadana haya estado au

sente. Mas bien ha permanecido latente e invisible, subor

dinada a viejas modalidades de relacion estado-sociedad 

caracterizadas por el clientelismo y la fragmentaci6n social 

y territorial. 

La transforrnacion de las instituciones y de la cul

tura polftica de una sociedad ocurre en ciclos largos. Por 

e1lo este esfuerzo es apenas el primer paso en un recorrido 

que con seguridad tendra obstaculos. Con todo y eso, la re

construccion del senti do de 10 publico, el fortalecimiento 

del tejido social, la dernocratizacion de la gestion y la bus

queda de mayores niveles de equidad, son sin duda objeti

vos que ameritan la inversion de energfas sociales e insti

tucionales. 
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EI texto que se presenta esta organizado en cinco 

secciones y tres anexos. La seccion 1 esta dedicada a esta

blecer los referentes conceptuales del sistema de gestion 

territorial participativa. En la seccion 2 se presentan, ade

mas de un rapido diagnostico del estado de la gestion mu

nicipal y la participacion ciudadana en el Distrito, algunas 

oportunidades y apuestas que inspiran la propuesta. En las 

secciones 3 y 4 se desarrolla el disefio del Sistema de Ges

tion Participativa para el Distrito Metropolitano, detallan

do sus componentes, niveles, funciones y encadenarnien

tos. Finalmente la seccion 5 se refiere a la sustentabilidad 

del proceso y su puesta en escena. 

Han sido integrados tres anexos. EI primero contie

ne el texto de la Ordenanza Municipal 046, por la cual se 

instituye el Sistema de Gestion Participativa. EI anexo 2 

contiene la nueva divisi6n territorial y administrativa del 

Distrito, en el que se precisan las nuevas zonas, parroquias 

y barrios metropolitanos. Finalmente, el anexo 3 es un do

cumento de criterios con los que se elabor6 la nueva 'sec

torializaciori' . 

Este trabajo no hubiera sido posible sin el apoyo 

entusiasta de varias personas e instituciones: las autorida

des y funcionarios del Municipio Metropolitano de Quito, 

particularmente del Alcalde Paco Moncayo y del Arq. Die

go Carri6n, Director de Gesti6n del Desarrollo; del Pro

grama de Gestion Urbana PGU-ALC, especialmente de 

Yves Cabannes, Coordinador Regional del PGU-ALC, de 

los hombres y mujeres que participaron en los talleres y 

eventos consultivos y del personal acadernico y adrninistra

tivo del Centro de Investigaciones CIUDAD. Mencion es

pecial merecen Franklin Ramirez y Mario Unda por sus 

valiosos aportes a 10 largo del proceso. Para todos ellos, un 

cumplido agradecimiento. 

Augusto Barrera 



Esta parte del texto rccogc algunas clabora
ciones de Franklin Ramirez, Documcntos 
de trabajo de CIUDAD, 2000. 

C P -n s e (C <r 1.: ~ rrn Ji 

MARCO CONCEPTUAL: 

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA, 

CIUDADANiA Y PARTICIPACION 

El Sistema de Gesti6n Participativa del MDMQ tie
ne como prop6sito la democratizaci6n de las relaciones en
tre el Estado y la sociedad. Ello supone la puesta en juego 
de una serie de instrumentos y mecanismos que de forma 
conjunta y global propicien y activen la participaci6n, la 
planificaci6n y el control de la ciudadania en los distintos 
momentos y esferas de gobierno y gesti6n publica locales, 
al tiempo que se propicia la mayor eficiencia de estas. Pa
ra el apuntalamiento del SGP es necesario, por tanto, la 
conjugaci6n de las variables formales, institucionales y 
procedimientales del sistema de gobierno local con aque
lias que aluden a las modalidades de participaci6n, comu
nicaci6n y organizaci6n de la poblaci6n. 

Para la vinculaci6n operativa de estos niveles, se ha 
optado POI' un marco de conceptos y aproximaciones te6ri
cas a traves de la construcci6n de un campo analitico que 
vincule las nociones de gobernabilidad, participaci6n y 
ciudadania, como complejos de sentido para una compren
si6n de los modos de construcci6n de una democracia am
pliada. 

Gobernabilidad dernocratica' 

Existen al menos tres definiciones rninimas para 
entender el problema de la 'gobernabilidad' en un amplio 
espectro de situaciones. Entre elias no existen gran des in
compatibilidades sino mas bien ciertas distancias que de
ben ser disueltas y relacionadas adecuadamente para pen
sal' el caso local: 

a) el terrnino gobernabilidad designa una situaci6n en que 
las instituciones y organizaciones estatales son capaces de 
implementar de manera exitosa y estable sus planes, po If
ticas y objetivos explicitos, al mismo tiempo que pueden 
obtener el consentimiento de la ciudadanfa.'

1 
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b) se refiere a una situaci6n en donde las autoridades poli
ticas gozan de legitimidad, confianza y consentimiento por 
parte de la poblaci6n, son capaces de incorporar a sus pla
nes y programas las aspiraciones, deseos y demandas de 
los ciudadanos y tienen mecanismos fluidos de cornunica
ci6n de doble via con la sociedad civil; y 

c) apunta a una situaci6n en la cual los poderes piiblicos 
(ejecutivo, legislativo, judicial, informativo) se hallan en 
situaciones de equilibrio; el conflicto entre ellos se mantie
ne en niveles moderados. 

En otras palabras: 

Las instituciones publicas cumplen con eficiencia, 
eficacia, transparencia, responsabilidad, prontitud las me
tas que se propusieron y mejoran con ello la calidad de vi
da de las sociedades administradas. Esta situaci6n ayuda a 
que los ciudadanos cumplan y respeten el marco institucio
nal en que se desarrollan estas polfticas. 

• Los ciudadanos comunes pueden acceder con faci
lidad a Ja estructura estatal, sus demandas son canalizadas 
a traves de vias institucionales destinadas para ella; se les 
atiende y sus peticiones son procesadas administrativa
mente hasta encontrar una resoluci6n adecuada para las 
partes. Esto hace que la poblaci6n conffe, respete y en
cuentre que la existencia de esas instituciones estatales tie
ne sentido, uti Iidad, que les pertenecen. Se trata de cons
truir cohesi6n y mutua sensibilidad entre la poblaci6n, los 
poderes intermedios y el aparato gubernamental. 

Los poderes del Estado y los distintos niveJes terri
tori ales de gobierno no tienen un nivel de conflictividad 
"beligerante" entre si; las discrepancias institucionales se 
manejan por medio de los procedimientos disefiados para 
el efecto. Se trata de una situaci6n de estabilidad, coheren
cia y acuerdos rninirnos. 

En resumen, una situaci6n de gobernabiJidad des
cribe: a) una gesti6n eficaz del aparato estatal, sobre todo 
en la aplicaci6n de los instrumentos para manejo de polui
cas publicas; b) la cohesi6n y mutua sensibilidad de la po
blacion, las organizaciones intermedias, los intereses civi
les y el Estado; c) la consolidaci6n y estabilidad de las ins
tituciones propias de un Estado Constitucional Dernocrati
co (cfr. Bustamante, 1997). 
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Algunos de estos requerimientos pueden cumplirse 
dentro de regfmenes no dernocraticos. incluso en algunos 
de corte autoritario, despota 0 en monarqufas donde elpo
der esta altamente concentrado. Por ello es necesario acla
rar que los supuestos anteriormente nombrados deben ope
rar en un marco de normatividad dernocratica, 

La gobernabilidad dernocratica abarca los anterio-": 
res elementos pero su definicion se amplfa hacia "las capa
cidades de las instituciones y procedimientos dernocraticos 
para conducir efectivamente los procesos sociales, capaci
dad que hace de 1a democracia un mecanismo de conduc
cion politica'' (cfr. Lechner, 1995). Es decir. que adernas de 
las exigencias de eficiencia, transparencia, estabilidadden
tro de los dispositivos de gobierno, se plantea el problema 
de la representatividad de los poderes pubiicos y la partici
pacion deJos ciudadanos. 

De ahf que. gobernabilidad y participacion apare-' 
cen efectivamente como partes constitutivas de los proce
sos de construccion democratica, no solo en el plano de la 
produccion de legitimidad para los sistemas de gobierno ni 
tampoco en las posibilidades de inclusion, control 0 mayor 
representacion de la sociedad sino. fundamentalmente, 
porque conllevarfan a la 'producciori' de ciudadanos acti
vos, autonornos y responsables de sus vidas y de sus desti
nos colectivos. 

Se asume entonces la directa vinculacion e inciden
cia de la cornposicion y el modo de operacion de los go
biernos, es decir los "patrones institucionales" (March y 
Olsen, 1996), en las relaciones con los arnbitos de la socie

dad y el mercado: el problema reside en imaginar, confi
gurar y disefiar nuevos ordenamientos institucionales que 
permitan una gestion mas dernocratica y eficieute del Esta
do, basado a su vez en una nocion de ciudadanfa como 
compromiso social. 

Ciudadania 

"En la tradicion continental europea y latinoameri
cana, ciudadano define formalmente los titulares de unos 
cuantos derechos en el marco de un Estado nacion. Este 
modelo jurfdico formal no permite rescatar las multiples 
dimensiones de la ciudadanfa en la historia de un pais" 
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(Marshall, 1965)_ Las ideas de Marshall tienen el rnerito de 
colocar la construccion de ciudadania en medio de proce
sos historicos concretos, mas alla de la forrnulacion juridi
co formal. No solo que los derechos civiles y politicos, so
ciales y econornicos ofrecen un piso concreto al ejercicio 
de ciudadania, sino que la concrecion social de tal ciuda
dan fa, ocurre siempre en medio de una particular configu
racion de la matriz de poder social, de practicas politicas 
inclusivas 0 excluyentes, de procesos de pertenencia 0 ex
trafiarniento respecto de sus gobiernos. Tal como sefiala 
Gutierrez, "la idea es que esta categorfa (de ciudadania) se 
construya a partir de unos derechos y de unos sentidos de 
pertenencia" (Gutierrez, 1998: 27). '.,'i l:' 

La participacion dernocratica apunta hacia la cons
truccion de ciudadanias en el sentido de afirrnacion de de
rechos civiles, politicos, pero sobre todo sociales y econo
micos - no hay posibilidades reales de ejercitar la libertad 
e igualdad politicas si no hay mfnimas condiciones de 
igualdad social en terrninos de educacion, salud y seguri
dad material y, en general, si no existe participacion en las 
principales oportunidades sociales que ofrece una sociedad 
(efr. Cunnil, (999)-, y en el involucramiento real yefecti
vo en los asuntos publicos. Ello implica tener en mente que 
los ciudadanos se constituyen como tales en la medida en 
que disputan y ejercen sus derechos y son capaces de ha
cer frente a una serie de responsabilidades comunes (debe
res sociales) -que van mas alia de sus contribuciones eco
nornicas (impuestos)- comprendidas dentro de sus compro
misos sociales para la satisfacci6n de las necesidades co
lectivas. Este nivel apunta hacia la generacion de una cul
tura publica en la vida polftica conternporanea. 

Pero ademas la participacion entrafia ef estab1eci
miento de dinamicas de apropiacion social del territorio: 
coadyuva en la formacion de sentidos de pertenencia e 
identidad. La ciudad ajena y amenazante, conduce inercial
mente a fa forrnacion de un sentimiento de extrafiamiento 
y desapropacion. Si no existen practicas politicas a contra
corriente de esta inercia, la ciudadania deja de tener la di
mension de comunidad politica y civica y vuelve a la defi
nicion formal desprovista de un asidero concreto. 

Esta participacion, caracterizada aqui como demo
cratica, no es cualquier forma de participacionismo. Con
templa atributos, sentidos y procedimientos especfficos 
que pasan a ser revisados en el acapite siguiente. 
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2	 Esia pane del argumento esia basada en el 
Capitulo I del libra "Como rayo en cicio 
sereno. Rcflexioncs acerca de la panici
pacion popular cn eI Ecuador" de Mario 
Unda y Margarita Aguinaga. Centro de 
investigaciones CIUDAD. Febrero del 
211110 

La participacion social y ciudadana' 

La noci6n de 'participaci6n' ha corrido la misma 
suerte de muchos terrninos ambiguos y polisernicos. Si se 
procede a una Iectura combinada de las transforrnaciones 
en la sociedad, en la politica y en la econornia y, a la vez. 
de los discursos y de las practicas sociales, podra concluir
se que, bajo el termino de participaci6n puede entenderse 
casi cualquier cosa: desde los recientes procesos de pri va
tizaci6n de los bienes sociales hasta intentos de redernocra
tizaci6n y reordenamiento del poder. 

Asi, actual mente, los significados y contenidos do
minantes de la participaci6n estan fuertemente subordina
dos a los procesos de globalizaci6n de la economia, de 
reestructuraci6n del Estado y a las modificaciones en la re
laci6n entre Estado y sociedad. En este contexto lapartici 
paci6n esta referida a la presencia de actores individuales 
o colectivos en particulares espacios de influencia en las 
decisiones estatales sobre las pol fticas "rnenos duras", en 
tanto que las decisiones econ6micas y las representaciones 
polfticas tienden mas bien a constrefiirse a ambitos mas ce
rrados; queda acotada, ademas, a espacios locales, munici
pales 0 comunales con fuerte caracter heter6nomo, en tan
to las decisiones que marcan el futuro de las localidades es
tan cada vez men os en manos de elIas mismas. La partici
paci6n, por fin, se entiende como posibilidad de co-admi
nistraci6n en la prestaci6n de servicios publicos, incluyen
do principal mente su financiamiento y la socializaci6n de 
costos. EI panorama dentro de esta vertiente 'participativa 
conduce casi unfvocamente a la constituci6n de "actores 
sociales sujetados" dentro de una l6gica de reproducci6n 
de roles, espacios y contenidos predeterminada. La partici
paci6n se vuelve contradictoria en la medida en que se 
abren espacios de participaci6n en ambitos locales (0 par
ciales), pero se cierra en los nacionales de la "gran politica''. 

Lentamente ha prosperado una practica-nocion de 
participaci6n con un sentido dernocratizador, que busca 
ampliar los campos de desenvolvimiento e incidencia de la 
acci6n social. Este sentido democratizador puede presen
tarse tanto como "aperturas" desde arriba, si es que las ini
ciativas quedan restringidas al ambito de la institucionali
dad, pero tambien como construcciones de las organizacio
nes, movimientos sociales y de la ciudadania en general. 
La participaci6n como oportunidad de democratizacion, de 
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ejercicio de nuevas formas de gestion gubernamental, de 
mejoramiento de las capacidades propositivas de la pobla
cion y sobre todo de ciudadanizacion de las demandas y 
propuestas viene emergiendo como nuevo campo de ejer
cicio politico. 

Los multiples sentidos que pueden atribuirse a la 
nocion de participaci6n conducen, entonces, a la necesidad 
de discutirla como parte de proyectos politicos globales. 
Coraggio- ofrece una entrada a la relaci6n entre participa
ci6n y politica desde los diversos niveles de participaci6n 
posibles; menciona a tres, a saber: el primero "tiene que 
vel' fundamental mente con la reproducci6n inmediata de 
los aspectos mas elementales de la vida de estos sectores": 
"su insercion en la produccion, en la distribucion y en el 
consumo"; aparece centrado en fa familia, el lugar de tra
bajo y el mercado (p. 218); el segundo nivel serfa, basica
mente, "una extensi6n del prirnero", pero mediado porIa 
existencia de una "organizacion colectiva", general mente 
de caracter particular 0 corporativa; "se trata ... de mecanis
mos colectivos de reproduccion de los seres particulares" 
(pp. 218-219); el tercero, "es el nivel de la sociedad", don
de "se da la reproducci6n y eventualmente la transforma
cion de la sociedad y del Estado": es el mundo de la polf
tica, el de la acci6n de los "movimientos sociales funda
mentales" (pp. 219, Coraggio, 1991). 

En todos ellos hay lucha, "fuerzas en pugna", "dis
puta de sentidos" (pp. 219-222). Coraggio distingue tres 
sentidos en pugna: uno, que reduce la participacion a una 
"funci6n de la reproducci6n" y que, pOI' 10 tanto, la encasi
Ila en acciones particulares de seres particulares (p. 221). 
Otro, que busca, a traves de la participaci6n, "Iegitimar 0 
deslegitimar a los gobiernos concretos coyuntura1es, al sis
tema politico 0 al Estado mismo"(p. 221). EI tercer senti do 
en disputa "tiene que vel' con la posibilidad de pugnar pOI' 
un ejercicio autonorno de la soberania popular": son parti
cipaciones activas (p. 222). 

EI enfoque de participaci6n que adopta este trabajo 
se situa precisamente en el nivel de transformaci6n de la 
sociedad y la construccion de un senti do dernocratico. 

No puede escaparse que este proceso s610 puede 3	 Vcr: Jose Luis Coraggio: Participacion pop
ular y vida coti diana (19S9): en J.L.desplegarse en tanto ocurra la constituci6n de actores-suje
Coraggio: Ciudades sin rumbo, SI.A,P·C1U· 

tos que 'se hagan' en la dinamica de transformaci6n social. DAD. Quito, 199J. pp 215-2.17. 
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Ver: Nuria Cunnill: "La participacion ciu
dadana": en: Varios Auiorcs: Pnrticipacion 
ciudadana, CESEM-Flindaci6n Eben. 
Mexico, 1996: Nuria Cunill: Pauicipucion 
Ciudadana. Dilcmas y perspectivas para la 
dernocratizacion de los Estados launoamer
icanos. CLAD, Caracas. 1991: Esperanza 
Gonzalez R.: Manual sobre participacion y 
organizacion para la gcstirin local, Foro 
Nacional por Colombia, Cali. 1995. 

EI sujeto y el programa se construyen sirnultaneamente. La 
constituci6n de ese actor colectivo en medio de dinamicas 
participativas se procesa, siguiendo aNuria Cunnil y Espe
ranza Gonzalez, en cuatro tipos de participaciorr': dos de 
elIas operarfan "en la esfera privada": la participaci6n co
munitaria, y la participaci6n social: mientras que las otras 
dos "se desarrolla[rfa]n en el ambito de 10 publico": la par
ticipaci6n ciudadana y la participaci6n politica (Gonzalez. 
pp. 18-19). 

Bajo la denominaci6n de la participaci6n comuni
taria caben todas aquellas "acciones ejecutadas colectiva
mente pOI' los ciudadanos en la busqueda de soluciones a 
las necesidades de su vida cotidiana", con 0 sin presencia 
del Estado, pero siempre encaminadas al mejoramiento co
munitario. Los ejemplos ofrecidos indicarian que estas ac
ciones colectivas pueden estan mediadas pOI' formas orga
nizativas mas bien ocasionales. a veces no estructuradas 
formalmente (comites pOI' mejoras punruales, construcci6n 
de obras, etc). 

En la participaci6n social se enmarca el "proceso 
de agrupamiento de los individuos en distintas organiza
ciones de la sociedad civil para la defensa y representaci6n 
de sus respectivos intereses". Afiade que este tipo de parti
cipaci6n permite la "configuraci6n progresiva de un tejido 
social de organizaciones que puede ser instrumento clave 
en el desarrollo de otras formas de participacion, especial
mente en la esfera publica". 

En la categorfa de participaci6n ciudadana se agru
pa toda "intervenci6n de los ciudadanos en la esfera publi
ca en funci6n de intereses sociales de caracter particular". 
Se mencionan los ejemplos de la presencia de representan
tes de los usuarios en los directorios de empresas publicus. 
veedurias. etc. 

La participaci6n polftica "es la intervenci6n de los 
ciudadanos a traves de ciertos instrumentos [...] para lograr 
la materializaci6n de los intereses de una comunidad poli
tica". Su contexte es la relaci6n entre Estado y sociedad ci
vil y "se inspira en intereses compartidos y no en intereses 
individuales". Se citan como ejemplos el voto, la promo
ci6n 0 intervenci6n en consultas, cabildos abiertos, etc. 

Casi no habria que afiadir que estos tipos de parti
cipaci6n no aparecen en estado "puro" euando se producen 

4 
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las practicas participativas concretas. En la realidad, las ac
ciones de participacion en que se ve envuelta la poblacion 
no pueden ser encasilladas en un solo "tipo", pues combi
nan caracteristicas que corresponden a varios de ellos. 

Gobernabilidad, democracia
 
y participacion: e) nuevo rol del Gobierno Iocal
 

La articulacion entre los procedimientos democra
tico-institucionales de gobierno y la participacion de los 
sectores sociales se sustenta en el reconocimiento de que el 
nivel estatal tiene incidencia en la configuracion y caracte
risticas de la esfera mercantil, donde se asientan y constru
yen en gran parte los derechos sociales, econornicos, cul
turales, En esta perspectiva se entiende que los procesos de 
gobernabilidad dernocratica estan Intirnamente vinculados 
al apuntalamiento de determinados 'rnodos de desarrollo' 
de una determinada unidad socio-espacial. 

Este sefialamiento es de vital importancia. Se colo
ca contrapelo de la vision, aun hegemonica, de que dadas 
las crisis de los modelos de desarrollo 'estado-centricos' 
editados hasta entrados los afios 80's serfa necesario en 
America Latina reconfigurar una suerte de estado neo-cla
sico cuyo principio rector es la nocion de que cada cual de
be resolver sus problemas individualmente 0 pOI' medio de 
estrategias asociativas privadas. Esta 1ectura bloquea de" 
partida cualquier posibilidad de intervencion del sector pu
blico estatal como regulador y redistribuidor de la riqueza 
y oportunidades sociales. Tal interpretacion, sin duda, tie
ne directa vinculacion con las fuertes tendencias a la desi
gualdad, exclusion y estratificacion social que vive actual
mente la region (la mas desigual del mundo con respecto a 
la distribucion de ingresos). 

No obstante en contrapartida a estas versiones ac
tualmente existen fuertes indicios de que la desigual distri
bucion del ingreso afecta no solo las posibilidades de desa
rrollo economico sino la misma construccion dernocratica 
y que, pOI' tanto, el tipo de gasto que efecnie el Estado 
-gastos en servicios sociales, construccion de capital so
cial- es el comronente mas importante a traves del que se 
puede incidir en la distribucion del ingreso (cf. Cunnil, 
1999: 60-61). 
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De ahi que sea necesario 'resituar' el debate en tor
no al papel de los Estados en Ja prornocion de la igualdad 
de oportunidades por la via de polfticas distributivas con 
enfasis en las areas de salud, educacion. y empleo. Solo un 
enfasis en tal sentido permitirfa dar significado a la prose
cucion los derechos sociales, la ciudadania y su incidencia 
en la busqueda de un modo de desarrollo equitativo. Para 
tal efecto es necesario enfocar la atencion en las bases ins
titucionales de los estados, en su nivel de dernocratizacion. 
en su gestion tecnoburocratica, en la definicion de las po If
ticas publicas, en la adrninistracion de los servicios socia
les; elementos que, a presente, rnuestran sefiales de dete
rioro, ineficacia y obsolescencia. 

La institucionalidad polftica aparece en esta medi
da como la directa responsable del direccionamiento, cal i
dad y contenidos que sustenten tales polfticas de regula
cion, y los recursos que a elias se destinen. La idea fuerza 
es que esta institucionalidad debe ser objeto de interven
cion, reforma y recuperacion como condicion y correlato 
de la extension de la dernocracia participativa. 

El ambito local aparece como un espacio privi le
giado para la reconstitucion de logicas dernocraticas t?n la 
gestion publica ya que, teoricamente. es en este nivel don
de el Estado y la sociedad pueden asociarse con mayor in
tensidad a partir de la discusion de las demandas y de los 
intereses locales, y entonces confrontar y producir proyec
tos de conduccion polftica para la localidad. 

Sin dejar de explicitar las limitaciones de los go
biernos locales, sobre todo en relacion a la generacion de 
dinamicas de desarrollo econornico, cuyos resortes de de
cision residen en ambitos nacionales y supranacionales, el 
gobierno local -municipal en este caso- tiene varios atribu
tos tales como "la proximidad de la poblacion en la ges
tion, la mayor capacidad de integrar polfticas publicas, la 
representatividad inmediata y directa de los gobiernos lo
cales, la cultura cfvica que considera iguales a todos los 
ciudadanos, la conciencia de identidad que los actuales 
procesos globalizadores ha reforzado, como afirrnacion 
frente a la homogenizacion" (Borja, J. 2000). 

Al hilo del argumento esbozado hasta aqui, asumir 
el espacio local como propicio para una gestion participa
tiva irnplica el establecimiento del Gobierno Municipal co
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mo punto desencadenante de un proceso de extenso cam
bio politico: desde su entorno se deberan implementar pa
quetes institucionales programaticos con potencial de afec
tacion de su propia logica operativa, as) como del entrama
do organizativo, la cultura polftica y la vocacion participa
tiva de los actores sociales. Las dos dimensiones de la vi
da polftica, la forrnal-procedimental y la cultural-simboli
ca, deberan ser afectadas en el curso de este proceso de 
readecuacion insti tucional. 

La dernocratizacion de la esfera local supone, de 
este modo, tanto activar la participacion, movilizacion y 
politizacion de la poblacion, como buscar la renovacion 
compartida de valores, criterios y procedimientos para la 
adrninistracion publica. 

Estas dos orientaciones apuntan hacia los objetivos 
de mejorar las condiciones de vida urbana, contribuir a la 
produccion de ciudadania, a la erradicacion del clientelis
mo, ala transparencia de la gestion publica y a la distribu
cion mas justa de las inversiones y de los recursos piibli
cos. La nocion de 'gobernabilidad participativa' cobra 
cuerpo y contenidos reaJes con estas referencias. 

En suma, si bien es cierto que las instituciones (y 
sus rendimientos) se corresponden con el tejido social en el 
que se asientan, no es menos probable suponer que el redi
sefio institucional de especificas esferas y procedimientos 
de adrninistracion puedan influir de modo decisivo en la 
logica organizativa de la sociedad y sus relaciones con los 
niveles de gobierno (cfr. Robert D. Putnam, 2000). De ahf 
que, el redisefio de los procesos de gestion y de los marcos 
institucionales de las administraciones municipales serfa 
un mecanismo apto para desencadenar la reforrnulacion de 
las actuales iogicas de gobierno y de organizacion-partici
pacion social de la sociedad local. 



En esta parte del trabajo se siguc la invcsii
gacicn realizada por Mario Unda: "El movi
miento barrial en Quito durante el ultimo 
rnedio siglo", una de cuyas vcrsioncs fuc 
publicada en la Revisia Ciudad Alternativa 
No. 12, de CIUDAD 

§~~~°c]nt Z 
GESTION Y PARTICIPACION 

ENELMDMQ 

Gestion municipal y la 
participacion social en el MDMQ 

En la historia politica de la ciudad conternporanea 
no se observa una tradicion participativa sostenida, densa y 
extendida. A este resultado no s610 ha abonado la ausencia 
de una propuesta democratizadora de las administraciones 
de la ciudad sino, sobre todo, la falta de dinamicas de mo
vilizacion social que impulsen, demanden y gestionen di
namicas de participacion "desde abajo". Esto no supone la 
ausencia de demandas participativas de la comunidad, a 10 
sumo demuestra la imposibilidad de que elias se hayan 
construido social mente como tales. 

Esta constataci6n conduce a plantearse varios inte
rrogantes sobre los factores institucionales y sociales que 
han modeIado este tipo de relacion entre el gobierno local y 
la ciudadanfa. Con estas preguntas en mente, en esta secci6n 
se analizaran la evolucion y situacion actual de la organiza
cion social en Quito y las experiencias recientes de partici
pacion, asf como el estado de la gesti6n municipal de cara a 
gestionar de modo participativo el territorio del Distrito. 

Organizacion social y participacion en el DMQ 

Un rdpido recorrido a la constitucion 
de la organizacion social en Quito 

Mario Undas sugiere la existencia, durante los ul
timos cincuenta afios, de tres grandes periodos en la con
formaci6n social y territorial de la organizaci6n barrial de 
Quito; cada uno de ellos esta separado del siguiente pOI' 
una suerte de "transicion" en el que parece predominar la 
descomposici6n de las formas pasadas y la formaci6n de 
nuevas modalidades de organizacion social y territorial. 

"EI primer perfodo se extiende aproximadamente 
desde los afios 30-40 hasta los primeros afios de la dec ada 

5 
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de los sesenta. Por entonces, el desenvolvimiento capital is
ta de la economfa es aun lento y, por consiguiente, es len
ta tambien la diferenciacion social; castas y estamentos si
guen jugando un rol importante en la estructuracion social, 
mientras las clases se van paulatinamente formando y dife
renciando, en un proceso que va a seguir decantandose atin 
hasta los afios setenta. Como movimiento, es decir, como 
articulacion de demandas y de formas organizativas (for
males e informales), sigue siendo el movimiento de los ba
rrios que cercan al centro de la ciudad y que se expresan en 
la Federacion de Barrios de Quito. Los comites agrupan 
propietarios, se demanda infraestructura urbana, los mora
dores participan poco en la toma de decisiones, pero mas 
en la entrega de trabajo voluntario en las mingas, y las or
ganizaciones se conforman como una suerte de elite supe
restructural. Por su parte, los nuevos barrios siguen de al
gun modo aislados: existen, se organizan y tramitan pedi
dos por fuera del movimiento; solo llegaran a confluir en 
el perfodo siguiente." 

"La fase de transicion hacia el segundo periodo del 
movimiento barrial quitefio se habia traslapado ya con ese 
primer periodo. Por un lado, transcurrfa, se constituia y se 
desconstituia un movimiento barrial que articulaba a los 
barrios pericentrales. Por otro lado, se estaban gestando las 
condiciones ffsicas y de organizacion social que permiti
rfan el surgimiento de un nuevo movimiento. Fisicamente, 
porque su base material, esto es, los barrios de las coJinas 
y los asentamientos mas alejados, se habian ido confor
mando practicarnente durante todos los afios que duro la 
fase anterior. En terrninos de la organizacion social, porque 
incluso su antecedente inrnediato, la accion particular, pe
1'0 basicamente aislada, de cada organizacion barrial, co
rresponde a esa misma epoca. Para que se ponga en mar
cha el segundo periodo no faltaba mas que un elemento ca
talizador, que pudiera impulsar las articulaciones de orga
nizaciones y demandas. Ese papeJ, que antes cumplieron el 
partido liberal y el Municipio, Ie correspondio en los pri
meros afios 60 a Accion Cfvica de las Fuerzas Armadas, y, 
articulados a su accionar. a la Iglesia y al Municipio. Si en 
rerminos de la organizacion del territorio urbano no hay 
modificaciones sustanciales -pues el transite polinuclear, 
se habria producido diez afios atras-, y si la economfa sigue 
su marcha lenta, en cambio, las transformaciones principa
les se operaron en relacion con el sistema politico, por el 
go/pe de estado de 1963; los partidos 'entran en receso' y 
los mecanismos privilegiados de interrnediacion Estado
Sociedad son otros (en este caso, las Fuerzas Armadas). 
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6	 err. Carrion F. 1987. 

7	 Sobre cl Cornite del Pueblo sigue siendo in
superable. a nuestro vel'. la tesis de Gonzalo 
Bravo: Movimieuros sociales urbanos en 
Quito: cl Cornite del Pueblo. FLACSO. 
QUito. 1980 

Tarnbien se observa el surgimiento. nurnericamente impor
tante, de una nueva forma de organizacion. que hasta ento
nes habfa tenido poco peso: las cooperativas de vivienda. 
Sin embargo, las cooperativas no dieron origen a un rnovi
miento distinto; pOI' 10 general. se mantenfan poco movili
zadas y, cuando [0 hacian, no salieron de su aislamiento 
particular. Aquellas que sobrepasaban este nivel acabaron 
articulandose al movimiento de los barrios establecidos y 
de sus comites pro mejoras". 

La nueva fase de transicion, que va a durar practi 
camente toda la decada de los 70. esta rnarcada, en terrni
nos de la organizacion territorial, por el comienzo de la ex
plosiva expansion "metropolitana", que Fernando Carrion 
ubica justamente a inicios del decenio de los ochenta''. Es
ta nueva forma de organizacion territorial se caracterizarfa 
por la emergencia de la renovacion urbana del centro anti 
guo y del nuevo centro, y de la expansion urbana hacia los 
extremos, pero tambien sobre los valles adyacentes, por 
una redefinicion, incluso espacial, de la centralidad, y pOI' 
la modificacion de la relacion centro-periferia. 

En Quito se vive un acelerado incremento tanto de 
la superficie de la ciudad cuanto de la poblacion. Nuevos 
barrios populares perifericos aparecen literalmente por los 
cuatro costados de la Olancha urbana, y sus moradores dan 
origen al tipo de organizacion tradicional: las cooperativas 
de vivienda, heredadas de los afios 60, y los comites barria
les. Sin embargo, junto a estas organizaciones, socialmen
te debiles, aparece una organizacion que iria a modificar la 
imagen de los movimientos urbanos: el Cornite del Pueblo. 
organizacion de inquilinos que aspiraban a ser pequefios 
propietarios de casas 0 terrenos. Su masividad y su radica
lidad pondrian sobre el tapete la tradicional y rnuy marca
da segregacion residencial y la penuria de vivienda que se 
incubaba en la ciudad. Ademas, inaugurarfa una cultura 
polftica que reivindicaba la unidad, la lucha y la rnoviliza
cion como instrumentos para conseguir reivindacioncs; de 
algun modo, las luchas urbanas en el Quito modernizado se 
inician con el Cornite del Pueblo. Se retuvo, sin embargo. 
el verticalismo y el clientelismo como forrnas de relacion 
interna y externa". 

EI tercer periodo, esta limitado, en su inicio -a fines 
de los 70- por las transformaciones del sistema politico con 
el "retorno a la democracia", y en su finalizacion -hacia 
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mediados de los afios 80- por los resultados inmediatos de 
las derrotas de las grandes movilizaciones populares de 
1982y1983. 

En el ordenamiento territorial se observa la exten
sion de la forma de organizaci6n "irregular-dispersa" 0 

"metropolitana", que fue un elemento actuante de la fase 
de transici6n anterior: se expande el avance de la ciudad 
sobre los valles circundantes, se incrementa el mimero de 
barrios populares perifericos, sobre todo en el sur y se con
figura de manera clara un centro ampliado que, desde el 
centro hist6rico y La Mariscal, avanza hacia la zona de La 
Carolina, atraido por la ubicaci6n de los nuevos centros co
merciales; este proceso de expansi6n del centro es tambien 
el de su diferenciaci6n, y el de la primacfa jerarquica del 
"nuevo centro" del norte, hacia donde se trasJadan rapida
mente los principales focos de gestion del capitals. Esta re
definici6n de la centralidad urbana da forma "moderna", 
por 10 demas, a la segregaci6n norte-sur que caracteriza a 
la ciudad. 

El movimiento de integraci6n clientelar recrea las 
formas tradicionales de relaci6n entre los moradores de los 
barrios populares y el Estado (central y seccional), despla
zandose rapidamente hacia los partidos modernos. 

La crisis y su manejo comenzaron a modificar la 
estructura social de la poblacion. sobre todo en eJ campo 
popular, provocando una contenci6n del asalariamiento, 
pero. sobre todo, una aguda y acelerada precarizaci6n de 
todas las form as de trabajo, el salariado incluido. En la Of

ganizaci6n territorial de la ciudad, mientras tanto, se pro
cesaba 10 que pudieramos indicar como un perfecciona
miento de la forma de organizaci6n territorial "metropoli 
tana" bajo la egida del capital inmobiliario. Este perfeccio
namiento supone una radicalizaci6n de la segregaci6n nor
te-sur, a cuya 16gica se subordina la "urbanizacion" de los 
valles colindantes. La propia acci6n municipal refuerza es
ta tendencia, por ejemplo, generando factores de atracci6n 
interna en el sur, de modo que los sectores populares no 
caigan en Ia tentaci6n de desbordarse hacia el norte, que 
comienza a ser recapturado por los sectores de mayores in
gresos: elegantes edificios y urbanizaciones crecen en las 
periferias nor-occidentales y nor-orientales, aSI como en 
los valles vecinos, rompiendo el poblamiento popular de 
aiios anteriores y haciendolo retroceder por la Via mercan
til y por la via de ordenanzas y obras publicas". 

8	 Fernando Carrion. ob. cit.. pp. 124-1n. 

9	 Vcusc, par ejemplo: Unda Mario. "Quito. () 
las dos caras de Dios": en Ciudad Alteruau
va No.8 ( 1')92). pp. 19-21. Y "Anotuciones 
sobre las principales caractertsucas del pro
yecto dominante para QUito": en Apunics. 

s.p.i, QUito. 1992. 
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En terrninos organizativos, mientras tanto, se vive. 
por una parte, el reflujo general y la merma de la participa
ci6n real, que torna cada vez mas externa la fuente princi
pal de la legitimidad representativa, y, por otra parte. la 
persistencia de la dinamica asociativa de los nuevos sec to
res. En las organizaciones vuelve a predominar su caracter 
mas superestructural, reforzandose la distancia con las ba
ses (10 que no significa necesariamente impugnacion): la 
vida del movirniento se traslada a las redes sociales de ba
se. La tentaci6n mayor es asimilarse a una suerte de proto
movimiento cautivo de las iniciativas de las clases dorni
nantes, mas especfficamente de la municipalidad. Las re
sistencias se debilitan, pero contirnian latentes" (M. Unda. 
1999). 

Con todo, los noventa encuentran una sociedad al
tamente compleja. Un estudio elaborado por CIUDAD en 
1990, daba cuenta de 3160 organizaciones sociales en Qui
to, legalizadas y registradas en varias dependencias estata
les. Con la certeza de que esta recolecci6n representaba 
apenas un segmento del mundo de las organizaciones so
ciales, dadas las limitaciones y dificultades en el procesa
miento de la informaci6n, servia como base para establecer 
algunas tendencias: 

a) Del conjunto de organizaciones registradas juridi
camente, las mas numerosas correspondIan en primer lugar 
a las laborales (33.8%), seguidas de las denominadas ba
rriales (24.3%). Los procesos de flexibilizaci6n laboral de 
la ultima decada seguramente modificaron sustancialmen
te el panorama, aSI como la extensi6n de "nuevas formas 
organizativas" de mujeres y j6venes que son el ultimo gru
po para los noventa con poco mas del 3%. 

b) Hay un pico de legalizaci6n de organizaciones so
ciales desde los afios setenta, en "estrecha relaci6n con la 
modernizaci6n de la sociedad y el aparato estatal". Las or
ganizaciones especificamente barriales presentan dos sub
periodos bastante marcados: a) 1970-1978 aparecen predo
minantemente las cooperativas de vivienda y representan 
el 21 % del total de organizaciones legalizadas: b) 1978
1988 aparecen sobre todo comites pro-rnejoras 0 comites 
barriales y concentran el 71 % de las organizaciones de es
te tipo. (CIUDAD, 1990: 49 - ss) 

d) Durante las ultirnas dos decadas, el memento de 
mayor protagonismo y articulaci6n de iniciativas, discur
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sos y repertorios organizativos desde las organizaciones 
barriales ocurre a finales de los ochenta, en un tiempo limi
tado hacia atras por la decreciente movilizacion obrera 
(despues de las jornadas del 82 y 83) Y hacia adelante por 
la emergencia del movimiento indigena. 

e) A partir de entonces son visibles varias tendencias: 
i). la proliferacion de nuevas organizaciones, particular
mente de mujeres, ligadas a proyectos productivos, y pres
tacion de servicios, de jovenes, dedicadas a la cultura y ar
te; ii). la fragrnentacion de la organizacion y la profundiza
cion de las formas clientelares; iii). la 'forrnalizacion' de 
varies asentamientos legales e ilegales que trasmutan de 
cooperativas de vivienda a 'barrios estabilizados'. 

Las experiencias recientes de 
participacion en el DMQ 

Desde mediados de la dec ada de los noventa y fuer
ternente estimulado por los organismos de cooperacion in
ternacional, el discurso 'participacionista' cornenzo a per
mear a algunos sectores politicos y academicos. Este ele
mento del entorno, mas que una opcion programatica clara 
o la presion y rnovilizacion social, condujeron a que varios 
municipios y entre ellos el MDMQ, pongan en marcha ex
periencias de participacion ciudadana. Al mismo tiempo 
fueron incorporados en diversos cuerpos legales disposi
ciones que amparaban tales experiencia I0. 

En la practica reciente de la gestion local en el Dis
trito, cabe mencionar cuatro modalidades que han sido des
plegadas en las ultimos adminsitraciones: la microplanifi 
cacion barrial, las "visiones de futuro", la Asamblea de 
Quito, las obras de cogesti6n. 

La microplanificacion barrial se desarrol16 espe
cialmente en barrios populares para priorizar las obras mas 
urgentes de entre todas las dernandas de un barrio. Se su
ponia que dicha planificacion se realizaba en una asamblea 
barrial, con participacion amplia y que la poblacion reali
zaba un cierto seguimiento de la ejecucion de las obras. A 
pesar de todo, no llego a ser sistematico en el conjunto del 
Distrito (ni siquiera en el conjunto de barrios populares) y 
siempre se limite a pensar el marco inmediato del barrio. 

Las "visiones de futuro" pretendian reunir a los ac
tores de una zona (por 10 menos, a los actores "visibles") 

10	 Para un ~n6lisis de las modificucionc-, xobrc 
participaciou en la lcgislacion rcciente ver: 
Barrera A.. Unda, M.. "Participucion \' 
sociedad en Ecuador". en: Augusto Barrera 
y otros. Panicipacion. desceruralizacion y 
gestio» municipal. C1UDAD. 1998, 



2 

25 

Secci6n 
Gestion ." Participaciou 

en el MDMQ 

para que construyan, junto con el Municipio, un "horizon
te deseado" de la zona hacia un futuro perceptible. Tampo
co llego a ser sistematico, no se extendio en todo el distri
to, no profundizo realmente en el trabajo de la vision (re
ducido el ejercicio a pocas sesiones sin continuidad), no 
engancho las zonas con la ciudad y el distrito. 

La Asamblca de Quito se planted como una suerte 
de Foro de la Ciudad para el tratarniento de temas puntua
les de interes para la polftica municipal. Pretendfa concitar 
la presencia de los principales actores locales. Sin embar
go, tuvo una presencia discontinua, dependiente de los Ila
mados de la Alcaldia; su conforrnacion a partir de designa
ciones realizadas por el Municipio, no logro tener gran re
presentatividad ante la sociedad. a pesar del espacio que, 
por 10 general, Ie brindaron los medics. Ambas condicio
nes Ie impidieron jugar un papel relevante en la gestion lo
cal. No obstante jugo un papel protagonico como espacio 
de convocatoria en la movilizacion social que ocurrio du
rante la convulsionada coyuntura en la que se defenestro a 
Abdala Bucaram. 

La modalidad de 'obras de cogestion'. fue un me
canismo ejecutado en la adrninistracion del Econ. Roque 
Sevilla. Institucionalizo el caracter compartido de las obras 
municipales en los barrios populares. Si bien la cogestion 
como practica social es bastante antigua (desde, por ejem
plo, la realizacion de mingas para completar los trabajos 
requeridos para ciertas obras), era la primera vez que se 
convertia en politica municipal expresa. No obstante que el 
ejercicio de estas modalidades representaba un paso ade
lante en la gestion participativa de la ciudad, se trataba de 
esfuerzos acotados territorialmente que no supusieron una 
modificacion de la logica general de la gestion y de la re
lacion entre la sociedad y el gobierno locales. 

Algunas hipotesis sobre la organizacion social 
y la participacion ell el DMQ 

EI rapido recorrido que acaba de hacerse, perrnite 
formular algunas hipotesis de trabajo sobre la naturaleza 
de la organizacion social de Quito. 

a) Hay una matriz de relacion fragmentada y cliente
lar de la administracion municipal con la poblacion del 
Distrito que ha sido construida a 10 largo de varias decadas. 
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La conforrnacion historica de la ciudad, poblada a expen
sas de oleadas migratorias, produce una logica de fragmen
tacion social y territorial. Situados en unos territorios es
pecfficos (asentamientos, cooperativas, barrios) y sitiados 
por sus propias demandas basicas (infraestructura, equipa
miento y servicios basicos), las organizaciones barriales se 
han caracterizado por un alto nivel de fragmentacion y par
ticularismo reforzado porIa forma y los contenidos de la 
polftica urbana. 

b) Esta naturaleza constitutiva de la organizacion ba
rrial es uno de los factores que ha obstaculizado la con for
macion de un movimiento social urbano. Los debiles y dis
persos irnpulsos de constitucion como sujetos autonornos 
se han rendido facilmente a las modalidades de relacion de 
obras y demandas que no alcanzan a configurar un campo 
de discusion y deliberacion sobre la ciudad. 

c) Con las salvedades del caso y con temporalidades 
distintas, la organizacion barrial ha representado basica
mente a los hombres, adultos y propietarios dejando por 
fuera otras formas de organizacion y sobre todo otras ra
cionalidades sociales. Mas todavia, las modalidades de re
lacionamiento tanto dentro de las organizaciones como en
tre elias y el municipio ha generado un 'tipo' de dirigente 
barrial, que actua mas que como representacion del movi
rniento, como mediador-intermediario-negociador en la re
lacion con el municipio. De este modo, se han configurado 
condiciones para el establecimiento de una tradicional, ex
tendida y a veces hasta aproblernatica, por 10 natural y co
tidiana, forma de c1ientela. 

e) EI locus clientelar l ! de la relacion ha construido 
sus propios actores, pedagogfas y modalidades de repro
duccion. Aun las organizaciones mas radicales y combati
vas, 0 con pretensiones de autonomfa como las cooperati
vas de vivienda, han sucumbido al contagio de las modali
dades patrimoniales de relacion, no solo con el municipio, 
sino a su propio interior. 

f) Es notoria la ausencia de una elaboracion progra
rnatica progresista para la ciudad y aun de un campo de de
liberacion sobre los sentidos de construccion de ciudad y 
ciudadanfa. Esta falencia es patente en la debilidad de las 
elaboraciones programaticas de los actores politicos y 50

ciales que han disputado el poder politico del Distrito, pe
ro tarnbien en aquellos que 10 han impugnado. 

II Para lin unalisis sabre clieutelismo cu las 
ciudadcs ver: Gutierrez. F. 199H 
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g) Las experiencias ele participacion no se han articu
lado dentro ele programas estrategicos 0 sistemas adminis
trativos y politicos de caracter complejo. Su elespliegue ha 
ocurrielo ele manera discontinua e inconexa, generanelo ,1111
bitos y esferas ele gestion disimiles en cuanto a rendirnien
tos y recursos. La constante ha sielo hasta hoy poner en el 
juego ele la participacion aspectos marginales y recursos 
insignificantes. Como consecuencia ele ello los efectos de
mocratizaelores y pedagogicos de la participacion realrnen
te existente son por decir 10 menos exiguos. De hecho, 
nunca han articulado las dimensiones de planificacion, eje
cucion y presupuestacion, ni entre elIas como partes de un 
unico sistema armonico. Dejan vacios grandes (territoria
les y tematicos) en las competencias de la participacion y 
de los participantes. 

i) El tejido social (entenelielo como las redes prima
rias de reproduccion de la vida) persiste en el territorio del 
Distrito, pero esta siendo minado porIa crisis econornica y 
la degradacion social. La crisis vuelca a la gente a las ta
reas de reproduccion inmediata de su cfrculo restringido. 
tomenta la disgregacion y afecta los sentidos de pertenen
cia a las reeles primarias. EI debilitamiento del tejido social 
y su distanciarniento con el tejido asociativo conduce a que 
este ultimo se convierta en actor 0 cornplice de formas de 
negociacion de elites locales y por tanto merme su capaci
dad de representacion social. Cerca de una veintena ele 01'

ganizaciones feelerativas barriales que existen actualrnente 
(sobre las cuales no hay un "registro oficial") tienen graelos 
diversos de articulacion con sus representados, pero en ge
neral son debiles y esporadicos. Reproducen, en cierto mo
do, la misma estructura de representacion de un fragmento 
de los habitantes de los barrios. 

La gestion municipal: limites actuales 

El Distrito Metropolitano ele Quito se rige elesele 
1993 pOI' 1a Ley especial que Ie confiere amplias facultaeles 
para el gobierno del territorio. Entre ellas. establecer los li
neamientos sobre el ordenamiento territorial, elefinir la es
tructura funcional y administrativa acorde con los proposi
tos que se plantee el MDMQ y alentar las formas de parti
cipacion social. Las oportunidades que se abren con este 
nuevo marco juridico para construir gobierno local son. no 
obstante los lirnitados avances, rnucho mas amplias. 
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Durante las iiltimas administraciones se han desa
rrollado innovaciones significativas en la gesti6n de algu
nos servicios publicos en torno a la incorporaci6n de mo
delos de administraci6n empresariales. Particularmente re
levante para el caso del DMQ fue la constituci6n de las 
Empresas Municipales: de Obras Ptiblicas (EMOP-Q, ma
yo 1994), de Agua Potable y Alcantarillado (EMAAP, di
ciembre de 1993), de Aseo (EMASEO, noviembre de 
1993), Unidad de Gesti6n y Operaci6n del Trole, noviem
bre de 1995) y 1a Unidad de Planificaci6n y Gesti6n de 
Transporte, diciembre 1996). Pese a que en rigor algunas 
de ellas tienen absoluta dependencia con la hacienda mu
nicipal, su nuevo estatuto ha permitido dotar a la gesti6n de 
algunos atributos de racionalidad, eficacia y eficiencia. 

Bajo el amparo de la Ley del Distrito Metropolita
no, se estableci6 un proceso de desconcentraci6n adminis
trativa a traves de la conformaci6n de las Administraciones 
Zonales (ordenanzas 2953 y 2955 de julio 1992). Basica
mente han sido desconcentradas hasta hoy funciones como 
la recaudaci6n de impuestos (aunque no existe ningun cri
terio de reasignaci6n 0 subsidiariedad); el control de la ciu
dad, Ja ejecuci6n de pequefias obras y aspectos norrnativo
administrativos como las aprobaciones de pIanos. 

Hasta antes de la reforma emprendida por la admi
nistraci6n actual, existian seis Administraciones zonales 
cuya cobertura territorial dernografica se sefiala en el si
guiente cuadro l-: 

Cuadro No.1
 
Administracion zonales, superficie y poblacion proyectada al
 

afio 2000
 

ADMINISTRACIONES SUPERFICIE 
KM 

VIVIENDAS POBLACION 
2000 

SUR 71422.86 116569 763772 

CENTRO 3436.64 50080 166655 

NORTE 76494.67 113322 574668 

TUMBACO 638?6.43 82540 97696 

LOS CHILLOS 6540666 85898 98192 
LA DELICIA 144130.65 34598 285462 
TOTAL 424717.91 351546 1986445 
FUENTE: Dircccion General de Planificucio». MDMQ. 2000 

12 Esta zonificacion y estructura administruu

Tal como 10 sefiala un diagn6stico de la propia Mu va ha sido modificuda coino clccto del pro


ceso de innovncion en curse. Ctr. Plan ge
nicipalidad, hay una "falta de correspondencia entre el ere
neral de desarrollo territorial. DMQ. Quito. 

cimiento urbano y el rol de las jurisdicciones y la pertenen- 200! 
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cia ciudadana (10 cual) ha provocado constantes adecuacio
nes y revisiones de sus delirnitaciones y claras practicas 
clientelares que han limitado su propia acci6n impidiendo 
la concreci6n de procesos de planificaci6n, gesti6n y parti
cipacion local" (DGP-MDMQ, "Consideraciones tecnicas 
para la nueva zonificacion del DMQ". Documento de tra
bajo, 2000). 

Los principales problemas derivados de esta falta 
de correspondencia tienen que ver con los siguientes as
pectos: 

a) No existe al momenta una racionalidad clara y ex
plfcita en la asignacion y distribucion territorializada de los 
recursos e inversiones municipales. Las modalidades de 
discusion y aprobacion de los presupuestos municipales no 
contemplan criterios tecnicos de prioridades sociales ni te
rritoriales. A 10 interno de cada Administracion Zonal se 
reproduce una 16gica altamente discrecional de los funcio
narios de turno sobre el destino de los gastos; la ausencia 
de un dispositivo politico y tecnico de esta naturaleza im
pide, a la vez, la posibilidad de medir los impactos de las 
acciones municipales. 

b) Hay disfuncionalidades en la matriz de ordena
miento territorial. Los efectos mas visibles son: i) la inexis
tencia de instancias de tratamiento especffico de algunas de 
las zonas rurales del distrito, pese a la muy importante por
cion de territorio rural que hace parte de esta jurisdiccion: 
ii) la gran asimetrfa en terminos de poblacion, territorio y 
complejidad y, consiguientemente de carga de gestion. en
tre las administraciones actuales: iii) la ausencia de instan
cias "interrnedias" entre la poblacion y la institucion que se 
hace mucho mas evidente en el caso de administraciones 
que por sf mismas tienen la magnitud de una gran ciudad, 
como es el caso de la Administracion Sur; iv) la ausencia 
de niveles territoriales subyacentes a las Administraciones 
Zonales que permitan un grado mayor de especificacion de 
la polftica y de las intervenciones municipales. 

c) No existen mecanismos de construccion y procesa
miento territorializado de la informacion. De hecho, pese a 
la constitucion de las Empresas y de las Administraciones 
Zonales, el Municipio se mantiene basicamente con una 
estructura funcional y no territorial, 10 cual deja dudas so
bre la capacidad de procesar y responder a las dernandas de 
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la poblaci6n y debilitan cualquier posibilidad de impulsar 
procesos integrales (econ6micos, territoriales, sociales
cultura1es) de promoci6n de la ciudad, y por supuesto de 
participaci6n social. 

d) A los problemas sefialados, se suman otros detecta
dos por la Unidad de Desarrollo Institucional que elabor6 
un diagn6stico institucional simultaneo a este trabajol '. 
Son particularmente criticas: la ausencia de un nivel estra
tegico en la estructura municipal, la fragmentaci6n de la 
dinarnica institucional, la excesiva concentraci6n de perso
nal en niveles politico-norrnativos y, al tiempo la escasa 
presencia en niveles operatives!". 

Oportunidades, acumulados y apuestas 

Pese a las limitaciones resefiadas, tambien es evi
dente que estan presentes oportunidades y acumulados con 
los que es preciso contar para poner en escena una dinami
ca de gesti6n participativa. 

a) Hay un deterioro de las formas clasicas de demo
cracia representativa y un 'sentido cornun' sobre la necesi
dad de impulsar formatos de democracia ampliada. Si la 
participaci6n estuvo relativamente ausente del imaginario 
de los politicos, acadernicos y funcionarios durante mu
chos afios, hoy es un tema recurrente que hace parte de un 
discurso aceptado y extendido. 

b) En esa direcci6n han abonado algunas experiencias 
de gesti6n participativa que han sido desplegadas en diver
sas ciudades de America Latina con resultados, en general. 
muy estimulantes. Tales procesos constituyen un recurso 
tecnico, acadernico y politico de los que se puede extraer 
lecciones que confieran mayores rnargenes de certidumbre 
para la puesta en juego de un profundo cambio en las 16gi
cas de conducci6n del gobierno municipal del DMQ. 

c) La emergencia de nuevos actores sociales (rnujeres, 
j6venes, ambientalistas, movimientos culturales) dentro de 
espacios publicos de discusi6n, debate y toma de decisio
nes sobre las politicas reguladoras de la vida social urbana, 
tonifica el campo social y abre nuevas modalidades de pro 13	 EI diagnostico como con el apoyo tccnico 

de GTZ. cesamiento de las demandas y de la representaci6n. Hay,
 
en este sentido un transite de la clasica demanda de obras 14 lnforme de asesona GTZ. Novicmbre 2000.
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ffsicas puntuales a fa proposicion de polfticas publicas con 
caracter general. 

e) El proceso de descentralizacion en curso, mas alla 
de las complejidades con las que se ha abordado en el 
Ecuador, contribuye con un nuevo marco de referencia pa
ra la accion de los gobiernos locales. La evidente arnplia
cion de funciones y competencias estimula y acelera el 
transite del tradicional municipio hacia un gobierno local. 

f) EI caracter parcial de los acumulados instituciona
les ofrece condiciones mfnimas para formular un disefio 
sisternico e integrador que, a la vez que incorpore los avan
ces parciales, produzca mayor potencialidad en un conjun
to integrado. La apuesta por la constitucion de un 'sistema' 
de gobierno alude, precisamente, al desenvolvimiento si
multaneo e imbricado de procesos de innovacion adminis
trativa y de participacion ciudadana cuya vinculacion cons
tituye el principio articulador de toda la gestion municipal. 

g) EI cambio de orientacion que supone la nueva ad
ministracion en relacion con los perfodos anteriores, ofre
ce la oportunidad de innovar y canalizar el apoyo ciudada
no en la perspectiva de la propia dernocratizacion de la ges
tion local. 

La apuesta basica consiste en desatar, a traves de un 
proceso de innovacion institucional, las condiciones y con
textos que al ienten la conforrnacion de un nuevo reg: men 
de participacion dernocratica que propicie la construccion 
concreta -historica- de ciudadania. Ese es el andamiaje 
conceptual que se pas a a revisal' en el proximo capitulo. 



15	 Plan Quito Siglo XXI. presentado por el 
General Paco Moncayo durante la campana 
electoral, 2000. 

SISTEMA DE GESTION PARTICIPATIVA I 
Objetivos y Fundamentos 

Las conclusiones que resultan de los capitulos 
precedentes, aportan valiosas orientaciones para modelar 
una propuesta de participacion social y ciudadana que, ala 
vez que active la construccion de ciudadania e impulse la 
constitucion de sujetos de la participacion, racionalice y 
cualifique la gestion municipal. 

Se trata pOI' tanto de articular, de forma regular y 
estable, al espacio institucional de gobierno local con la 
esfera social y ciudadana dentro de un iinico sistema orga
nizativo. Es decir de "conectar" de modo sisternico la 
dimension tecnico-procedirnental de la adrninistracion 
publica con aquella que alude a las relaciones entre estado 
y sociedad en el marco de un profundo proceso de partici
pacion ciudadana. 

EI presente disefio del Sistema de Gestion 
Participativa, se inscribe en los postulados expresados en el 
Plan de Gobierno de la adrninistracion entrante, presenta
do a la poblacion y, de cumplimiento obligatorio, al tiem
po que los concretiza y desarrolla. 

Del conjunto de formulaciones del Plan Quito 
Siglo XXI15, son particularmente relevantes de considerar 
para el disefio del Sistema de Gestion Participativa(SGP), 
los siguientes enunciados: 

• Una nueva etica-politica: "Disefiar un sistema, 
sobre la base de las disposiciones constitucionales y 
legales de rendicion social de cuentas, que asegure la par
ticipacion de la ciudadania en la contraloria de sus man
datarios" 

• Solidaridad social: "Fundamental' las politicas 
piiblicas en valores de cooperacion, reciprocidad, sirnetria 
social y altruismo; y oriental' el gasto publico para "pro
porcionar iguales oportunidades en educacion, salud, tra
bajo, seguridad y de igualdad ante la ley". 
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• Amplia participacion ciudadana: "Elevar el nivel de 
participacion ciudadana en barrios, parroquias urbanas, 
parroquias rurales y zonas metropolitanas para la planifi
cacion, ejecucion y control de los programas y proyectos". 

• Econornia compartida: "Integral' armonicamente al 
sector publico, con la empresa privada y los movimientos 
sociales, para enfrentar, aportando cada uno de ellos con 
sus mejores fortalezas, los retos de un crecimiento 
sostenido de la ciudad". 

• Descentralizaci6n: "Pasar de una organizaci6n fun
cional a una organizacion territorial que facilite la identifi
cacion y la participaci6n de la ciudadania para conseguir 
una administraci6n municipal democratica"; y "establecer 
los principios y normas de participaci6n ciudadana, en 
relacion directa con las obligaciones municipaJes, pro
moviendo la creaci6n 0 el fortalecirniento de organiza
ciones asociativas, suficientemente representativas en 10 
social, politico y econ6mico, para que se expresen a traves 
de sus cabildos, directivas 0 juntas, como consejos consul
tivos, como consejos sectoriales 0 como elementos orien
tadores de las acciones municipales" (cfr. Plan Quito Siglo 
XXI,2000). 

La puesta en marcha del proceso requirio de una 
transformaci6n sustantiva en el conjunto de la plataforma 
de la gestion municipal. POl' estas razones, de modo 
sirnultaneo y coordinado con el disefio del sistema de 
gesti6n participativa, han sido elaborados: 

Programa de desarrollo institucional: cuyos objetivos son 
"redefinir e implementar un nuevo modelo organizacional 
que garantice a la municipalidad ofrecer servicios de cali
dad, considerando criterios de eficiencia y eficacia y de 
descentralizaci6n de la gestion municipal; mejorar la cali
dad de los procesos y optimizar los servicios (...) y desar
rollar una nueva cultura organizacional" (MDMQ, Revista 
Dialogo Local, 200 I, pp. 26, 27). 

Los criterios fundarnentales para la concepcion del nuevo 
modelo organizacional, son precisamente "adecuar la orga
nizacion para que interactue con el esquema de partici
pacion ciudadana, optimizar la gesti6n del territorio, fort
alecer la planificacion integral con vision de futuro" (Ibid, 
pp 28). 
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Plan general de desarrollo territorial del DMMQ, cuyos 
objetivos estrategicos se refieren a: "la integracion de Sll 

territorio que vigorice la 'capitalidad: el impulso a la pro
ductividad econornico social que garantice la competitivi
dad, la superacion de los desequilibrios socio-territoriales 
y el desarrollo humano que garantice un ambiente propicio 
de caJidad de vida; el rescate de la identidad cultural como 
esencia de la construccion de ciudadania" (MDMQ, 
PGDT, 2001 :28). 

Teniendo en mente que el establecimiento del sis
tema de gestion participativa hace parte de este conjunto de 
innovaciones, a continuacion se describen los objetivos, 
fundamentos, instancias, funciones y los f1ujos del SGP. 

Objetivos 

I. Establecer una logica de gobierno municipal basada en 
la gestion integral y participativa del territorio. Este 
proposito implica tanto al campo tecnico-operativo del 
municipio (procedimientos de gestion) como a la cultura 
institucional de sus funcionarios. Para los dos niveles, el 
SGP busca instituir una racionalidad comunicativa y delib
erativa como principio estructurador de las polfticas de 
planificacion y gestion del gobierno local. 

2. Lograr mayores niveles de equidad social, territorial y 
ambiental. La gestion territorializada participativa permite 
discutir e intervenir de forma desagregada y especffica en 
cada unidad espacial de la ciudad, visibilizar las demandas 
de las poblaciones mas carenciadas y oriental' la inversion 
en orden a lograr mayores niveles de equidad social y ter
ritorial. 

3. Activar y fortalecer los sentidos y expresiones 
democraticos en la sociedad quiteiia. El SGP supone la 
activacion de multiples esferas publicas (foros, cabildos, 
consejos) de discusion entre autoridades y poblacion 
respecto de las formas y contenidos de las modalidades de 
gobierno. Esta funcion pedagogica del sistema debe con
vertirse en una ventana de oportunidad que fortalezca las 
dinamicas de organizacion y movilizacion social en el 
Distrito. 

4. Racionalizar y modernizar la gestion municipal. La via
bilidad del SGP reposa en gran parte en la capacidad de 
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innovacion administrativa del municipio en el sentido de 
reformular sus dispositivos de elaboracion y planificacion 
de las politicas sobre la base de criterios de territorial
izacion del gasto publico. 

Fundamentos praxeologicos 

1. La innovacion politica en el gobierno local. La capaci
dad de innovacion polftica y administrativa exige un grado 
de intervene ion intensa y sostenida que establezca nuevas 
pautas institucionales que aluden a los niveles normativos, 
estructurales, comportamentaJes y relacionales, tal como 
se ampliara en el capitulo final. 

2. La gestion integral del territorio. El atributo de integral 
contempla varios significados. En primer lugar alude a la 
presencia de tres dimensiones basicas en la gestion: terri
torial, econornica y sociocultural. Si se comprende al espa
cio urbano en terrninos de una ecuacion entre territorio y 
sociedad resulta claro que, mas alia de la planificacion 
urbanistica, que ha trabajado por separado los ernpren
dimientos econornicos y las politicas sociales, cabe articu
lar estas dimensiones en conjuntos integrados de accion e 
intervencion territorializados. En segundo lugar, la nocion 
de integralidad implica la multiplicacion y potenciacion de 
fuerzas y esfuerzos de varios actores, el establecimiento de 
sinergias. Finalmente hace relacion a la integracion del 
SGP con el ecosistema local, potenciando los recursos 
endogenos, entre ellos la creatividad y la participacion de 
la poblacion (Villasante, 1998). 

3. La participacion atraviesa la gestion municipal en todos 
los niveles. EI SGP supone que la participacion social tiene 
un efecto potenciador de la gestion publica y de la eficacia 
de las politicas municipales en la medida que esta presente 
en todos los momentos y niveles de la gestion, Se trata de 
estabJecer un metodo de gobierno y no solo un instrumento. 

Subsistemas y funciones 

EI Sistema de Gestion Participativa es un complejo 
de instancias gubernamentales y sociales, mecanismos, 
procedimientos y acciones, articulados e interrelacionados 
que establecen un vinculo estable, predecible y sistematico 
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Objetivos r Fundatnentos 

entre la poblacion y su gobierno local. La nocion de sis
tema pretende superar el caracter aislado. acotado y 
esporadico de las experiencias participativas ocurridas en 
el DMQ y arribar a un conjunto articulado caracterizado 
por los atributos de interdependencia, correlacion e inter
conexion entre sus componentes basicos. 

Para el disefio del SGP se adopta la concepcion de 
sistemas abiertos, caracterizados por la presencia de una 
frontera porosa (permeable) entre sistema y entorno social, 
capaz de recoger, procesar y responder a las modifica
ciones del ambiente, pero que, al mismo tiempo, configura 
una entidad identificable del ambiente, provista de 
propositos, metas, procedimientos especificos y autoregu
lables. (cfr. French y Bell, 1996). 

La adopcion de un modelo sisternico no implica 
una construccion rnecanica 0 limitada a la normatividad y 
regulacion operativas. En todo el proceso debe estar pre
sente que se trata de una construccion social especifica, 
original, unica e irrepetible, sujeta a una dinamica de 
aprendizaje social e institucional, sensible a la calidad de 
la gestion, a la disponibilidad de los recursos y a la efica
cia de los instrumentos puestos en juego. EI sistema es un 
punto de llegada que orienta, con cierta coherencia, las 
dinamicas sociales e institucionales que deben ser empren
didas, 

Los subsistemas que conforman el SGP son: el 
subsistema de gobierno y gestion municipal y el subsis
tema de participacion social y ciudadana. 

a)	 El subsistema de gobierno y gestion local: com
puesto a su vez pOI' las instancias y los procedimien
tos del gobierno municipal que en todos los niveles 
territoriales recoge y procesa los diversos productos 
generados porIa participacion de la poblacion, y, 

b)	 El subsistema de participacion social y ciudadana: 
compuesto pOI' un conjunto de instancias de partici
paci6n territorial, social y ternatica, que en todos los 
niveles de la gesti6n del territorio, incide, controla y 
monitorea el gobierno y la gestion municipales. 

Las funciones que alimentan y recrean la dinarnica 
de relacion entre los subsistemas son: 
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a)	 Formulacion participativa de politicos: se refiere a la 
interconexion entre el subsistema de gobierno y 
gestion municipal y el subsistema de participacion 
social y ciudadana en todo el proceso de deteccion, 
elaboracion y establecimiento de las politicas en las 
diferentes lineas de accion programadas. 

b)	 Presupuestacion publica y planificacion territorial: 
hace referencia a los procesos de deliberacion colec
tiva -tanto desde U1.1a vertiente de representacion ter
ritorial como ternatica- sobre la forma, los montos y 
los sentidos con que deb era formularse el pre
supuesto del municipio; de esta manera no solo se 
instituye una logica de planificacion democratica 
(opuesta a la rfgida planificacion tecnoburocratica) 
sino que se Ie otorga una cualidad de desagregacion 
territorial puesto que en cada zona se establecen 
compromisos de gestion especfficos segun las 
necesidades de cada sector (cfr. Fedozzi, 1999). 

c)	 Gestion compartida: alude a la inclusion de la 
poblacion no solo en fa toma de decisiones sino en la 
ejecucion de las acciones que deben efectuarse para 
materializar las demandas. La gestion compartida no 
debe ser entendida solamente en el nivel de la ejecu
cion de la obra ffsica, sino en el conjunto de opera
ciones, programas y proyectos de intervencion que se 
ejecuten. 

d) Control social: que incorpora los procesos de se
guimiento y evaluacion de la dinamica del sistema. 
Se trata de instituir mecanismos permanentes de 
informacion, rendicion de cuentas y vigilancia publi
ca del cumplimiento de las acciones municipales. 

Como se observa (ver Cuadra No.2) uno de los ejes 
vertebradores del Sistema de Gestion Participativa del 
DMQ es el Presupuesto participativo. Es una modalidad de 
dernocratizacion de la gestion publica local que se basa en 
la participacion directa de representantes de la poblacion 
en las diferentes fases del disefio presupuestario (elabo
racion, ejecucion y fiscalizacion de los gastos publicos), 
concentrandose -sobre todo- en la indicacion de las priori
dades para destinar una parte de los recursos reservada a la 
manutencion de servicios e inversiones especificas en los 
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diversos barrios de la ciudad. La importancia polftica fun
damental del presupuesto se evidencia en su doble direc
ci6n y finalidad: 

a) constituye un medio que integra el planeamiento 
gubernamental ya que detalla los objetivos, las metas y las 
realizaciones de la administraci6n, explicitando ademas 
cuanto cuesta a la sociedad tales servicios; 

b) representa el principal instrumento desde el cual se 
puede posibilitar un determinado control de las actividades 
publicas, sobre todo en 10 que respecta a las formas y a la 
naturaleza de la aplicaci6n de los recursos existentes. 

Es por medio del presupuesto que las prioridades 
son fijadas y explicitadas y el monto de recursos predeter
minado. Hist6ricamente el presupuesto publico ha consti
tuido un instrumento de libre manipulaci6n por parte de las 
elites gobernantes (y sus equipos de asesores); por ello, 
pensar que la elaboraci6n del presupuesto puede efectuarse 
por medio de una apertura publica y dial6gica con la par
ticipaci6n social de la poblaci6n implica un cambio cuali
tativo de profundo impacto en la l6gica dominante de 
gesti6n municipal. 

En esta medida, la propuesta del Presupuesto 
Participativolv ademas de activar la asociaci6n entre gob
ernabilidad y participaci6n, otorga una cualidad erninente
mente dernocratica a los procesos de conducci6n polftica 
por cuanto involucra: a) un pacta polftico inicial entre los 
principales actores polfticos y sociales y sus elites gober
nantes (de ahi su dimensi6n contractualista); b) una 
estrecha relaci6n entre los niveles representativos y partie
ipativos de la vida politica; y c) la construcci6n de una 0 

multiples esferas publicas para la tematizaci6n de los asun
tos de interes colectivo, en que los actores sociales dis
putan el reconocimiento de sus derechos, crean sentidos de 
pertenencia a una comunidad polftica y renuevan constan
temente los acuerdos politicos y los compromisos de 
gesti6n con los actores gubernamentales (Fedozzi, 1999). 

16	 Un excelenre analisis de la expericnc.a del 
Presupucsto Participativo ver en Luciano 
Fedozzi. 1'199. 




