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Resumen

El presente articulo sostiene que el quinto poder del Estado ecuatoriano, el
Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social, se encuentra politizado.
Esta situacién genera, por un lado, problemas de indole organizacional al interior
de dicho poder; por otro lado, afecta el legitimo ejercicio de cada ciudadano de
participar en la toma de decisiones publicas. Este trabajo, que también revisa el
derecho a la participacién ciudadana y la consolidacién de dicho Consejo como
aparato burocrético y organizacional en Ecuador, referencia algunas experiencias
en la regién latinoamericana, se complementa con un andlisis histérico sobre la
participacién ciudadana e identifica los principales efectos de la politizacién en
Ecuador. La metodologia utilizada es histérica comparada y emplea datos cuali-
tativos durante tres perfodos de burocratizacién de la participacién ciudadana:
1997-2008, 2009-2017 y 2018-actualidad.

Palabras clave: Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social, politizacién
institucional, aparato burocrético, derechos, Administracién publica, Ecuador.
Abstract

This article argues that the fifth power of the Ecuadorian State, the Council of
Citizen Participation and Social Control, is politicized. This situation would cause,
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on the one hand, problems of an organizational nature within that power and,
on the other, it would imperel the legitimate exercise of the right of every citizen
to participate in public decision-making. This work, which reviews the right of
citizens to participate on public matters and the consolidation of this council as
a bureaucratic and organizational apparatus in Ecuador, reviews experiences in
Latin America. In addition, carries out a historical analysis on citizen participation
and also identifies the main effects of politicization in Ecuador. The implemented
methodology uses historical comparisons and qualitative data, during three
periods of bureaucratization of citizen participation: 1997-2008, 2009-2017 and
2018-present.

Keywords: Council of Citizen Participation and Social Control, institutional
politicization, bureaucratic apparatus, rights, public administration, Ecuador.

1. Introduccién

| problema por tratar en el siguiente articulo es el grado de politizacién que

ha experimentado la institucionalidad de la participacién social en las ulti-

mas dos décadas, asi como sus efectos tanto en la entidad publica de turno
encargada, que es el Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social, como
en el efectivo ejercicio de participacién e incidencia que ha tenido la ciudadanfa.
El tema es de relevancia politica debido a que la participacién ciudadana debe ser
en esencia eso mismo: “ciudadana”, con la respectiva autonomia y poder de inci-
dencia desde la ciudadania de los asuntos publicos y politicos.

Este documento aborda las principales caracteristicas de la burocracia de la
participacién ciudadana en Ecuador (primero con la Comisién Civica Contra la
Corrupcién [CCCC]y luego con el Consejo de Participacién Ciudadana y Control
Social [CPCCS]) durante los periodos de 1997-2008, 2009-2017 y 2018-actua-
lidad." Para ello, se utiliza el método cualitativo comparativo a nivel horizontal,
entendido como la revisién documental de otros casos de institucionalidad de la
participacién ciudadana en la regién, como a nivel vertical, bosquejo histérico
institucional de los ultimos veinte afios, para lo cual se consideran documentos
normativos, el andlisis académico y una entrevista semiestructurada realizada a
un especialista que integra en la actualidad el CPCCS.

El articulo inicia con un marco conceptual sobre la politica, politizacién,
burocracia, organizacién y participacion ciudadana. Después, se revisan tres
experiencias regionales de participacién ciudadana y su institucionalidad publica-
estatal (casos de Venezuela, Chile y Brasil); para luego pasar a un andlisis sobre
la participacién ciudadana y su institucionalidad en Ecuador mediante los tres
periodos establecidos con anterioridad.

1 Los dos primeros periodos se enmarcan en el cambio de nombre, estructura orgénica y competencias insti-
tucionales de dicho poder. El dltimo periodo obedece a la transitoriedad del consejo y al nuevo mecanismo
de eleccién de sus autoridades promovido por el Gobierno de Lenin Moreno, factores que para el analisis re-
sultan relevantes.
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1.1 Marco conceptual

En este articulo la participacion ciudadana es entendida como el derecho a la inter-
vencién y toma de decisiones de la ciudadania en el manejo de los recursos del
Estado. Es también, por tanto, una obligacién del aparato estatal, el cual de-
be garantizar los mecanismos democrdticos para propiciar las condiciones pa-
ra que la voz y las propuestas de la gente lleguen a todos los &mbitos de gobier-
no. No obstante, es un concepto que se ha construido desde lo socio-histérico,
ya que la participacién de la ciudadania en los temas de la Administracién publi-
ca viene desde finales del siglo xviil, en el momento en que en la Declaracién de los
Derechos del Hombre y el Ciudadano, en su articulo 6, se enuncia que “La ley es
expresion de la voluntad de la comunidad. Todos los ciudadanos tienen derecho
a colaborar en su formacidn, sea personalmente, sea por medio de sus represen-
tantes [...]” (Asamblea Nacional Francesa, 1979).

La Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948 también reconoce la
importancia de la participacién por medio del articulo 21, el cual establece que
“toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pafs, directamente o
por medio de representantes libremente escogidos” (Organizacién de las Naciones
Unidas, 1948). Lo mismo se ratifica en el afio de 1976 en el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, en su articulo 25 (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2018). De igual modo, la Agenda 2030, con
sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), ha permitido que la participacion
ciudadana mantenga su importancia en la agenda publica internacional. El ODS 16
“Paz, justicia e instituciones fuertes”, en uno de sus apartados resalta el “garantizar
la adopcién de decisiones inclusivas, participativas y representativas que respondan
a las necesidades a todos los niveles. Dicho componente manifiesta la necesidad de
incluir la voz de ‘las personas’ en la decisién publica” (PNUD, 2018, p. 18).

Si bien, la participacién ciudadana puede ser conceptualizada de diversas
formas, para el caso y contexto socio-histérico ecuatoriano se le entenderd como

El resultado de un proceso en construccién a partir de un recorrido histérico, fruto de
la organizacién y movilizacién de las personas, pueblos y grupos sociales diversos, en
busqueda de mejorar sus condiciones de vida y de incidir en la vida social y politica
del pafs (Carrera, 2015, p. 50).

La participacion surge por la necesidad ciudadana de acceder a derechos
(Cunill, 2010). Muchas veces esta participacion ingresa en la esfera de la politica,
entendida como el ambito de poder en el cual se toman decisiones para el colec-
tivo. Por tanto, es fundamental el accionar del aparato estatal (burocracia), cuya
obligacién es coadyuvar a que la participacién ciudadana sea efectiva y cumpla su
propdsito: el bien comdn. Sin embargo, aqui entran en juego otros factores: por
un lado, los intereses de los miembros de la Administracién publica (burdcratas)
y, por otro lado, los intereses de grupos de poder que estan sobre el aparataje
estatal y que, inclusive, inciden en su creacidn, fusién o eliminacién.
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Los intereses personales constituyen un elemento no menor que se debe con-
siderar al momento de analizar el comportamiento de los individuos en contextos
colectivos. En tal sentido, es importante recordar que el planteamiento aristotélico
de que “el hombre es un animal politico” (Aristételes, 1910, p. 15) trae consigo
dos epistemes: 1) las relaciones interpersonales de toda indole son influenciadas
por la naturaleza instintiva del ser humano, esa naturaleza que se caracteriza por
el egoismo, la competencia y la irracionalidad; y 2) las personas son capaces de
hacer muchas cosas para lograr sus objetivos personales.

Foucault estudié esta relacién entre la vida misma y los mecanismos que se
utilizan para ejercer dominacién en los diversos dmbitos en los que se desenvuelve
el ser humano (Nosetto, 2014). Foucault se refiere al pensamiento aristotélico en
el momento en que menciona que “durante milenios, el hombre siguié siendo lo
que era para Aristételes: un animal viviente y ademds capaz de una existencia po-
litica; el hombre moderno es un animal en cuya politica estd puesta en entredicho
su vida de ser viviente” (Foucault, 2007, p. 173).

Otro concepto importante es el de burocracia, entendida desde el pensa-
miento weberiano como “una forma legal racional de organizacién, integrada
jerarquicamente por especialistas nombrados con base en su competencia, que
administraban reglas impersonales de la manera mds eficiente para conseguir
objetivos” (Shafritzy Hyde, 1999, p. 12). Woodrow Wilson (1999, p. 85) afirmé
que “la administracién se encuentra fuera de la esfera propia de la politica. Las
cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aunque la politica fija las
tareas de la administracién, esta no debe tolerar que se manipulen sus funciones”.
El asunto es que “la politica se relaciona con las expresiones de la voluntad del
Estado. La administracién se relaciona con la puesta en practica de esas medidas”
(Goodnow, 1999, p. 98).

Durante muchos afios, se daba por sentado que lo politico era lo “correcto”,
lo deseable, porque emanaba de las personas elegidas por el pueblo, mientras
que la gente que operativizaba la decisién politica (la burocracia) era imperfecta
y cualquier fallo o incumplimiento de lo ofrecido en camparfia era responsabilidad
de los servidores publicos (Aguilar, 1993). Sin embargo, a mediados del siglo xx se
entendié que si bien el ideal es que la politica y la Administracién publica guarden
su distancia, en la préctica esto era imposible, dada la realidad de que el “gobier-
no es politica” (Appleby, 1999, p. 272). Esta mirada de la burocracia como actor
que tiene intereses de distinta indole ayuda a contextualizar lo que pasa en la
Administracién publica y, por ende, en el aparato burocrético en general (Grindle
en Zuvanic et al., 2010).

El siguiente concepto por implementar en este articulo es el de organizacion,
que Isuani define como “una construccién social en la cual sus miembros intentan
satisfacer una serie de objetivos (individuales y/o grupales, formales y/o reales,
internos y/o externos), y cuya concrecion esperan alcanzar a lo largo de su perma-
nencia en la misma” (Isuani, 2012, p. 5). La relacién entre bisqueda de objetivos
individuales a escala organizacional y la politica ha sido estudiada con amplitud

Estado & comunes - 2020 - pp. 119-134



Participacién ciudadana y politizacién institucional: veinte afos de un dicotémico quinto...

123

desde la década de 1960, con especial referencia a los individuos que hacen parte
de la organizacién (Guiot, 1985; Morgan, 1990; Elmore, 1993).

Haciendo un analisis detallado de los intereses que movilizan a las organiza-
ciones (Isuani, Pereyra y Serafinoff, 2017) y cémo estos afectan las estructuras
de las mismas, Schlemenson (1998) realiza su aporte mediante la definicién de
las cuatro estructuras que coexisten en una misma organizacién: 1) la estructura
formal o la oficial, es decir, la que consta en el organigrama; 2) la estructura
presunta, que es la percibida por los miembros de la organizacién; 3) la estructura
existente, que es la que funciona en la realidad; y por ultimo 4) la estructura
requerida, que es la ideal y la que acompafa de mejor manera la busqueda de los
objetivos organizacionales.

Mintzberg (1992) reconoce que no siempre los objetivos de las organizaciones
son los mismos que poseen sus participantes, “entendiendo a los objetivos como
la intensién que se encuentra detrds de una decisién o accién” (Mintzberg, 1992,
p- 292). A esto Mintzberg (1992) lo llamaria “organizacién instrumental, en la
cual su director ejecutivo es débil comparado con el agente externo dominante,
puesto que debe actuar segutin la voluntad de este ultimo. Pero en comparacién
con otros agentes internos, el director ejecutivo tiene mucho poder” (Mintzberg,
1992, p. 381). Hemos traido a colacién el concepto de organizacién instrumental
ligado al de burocracia porque serd fundamental para comprender el analisis
causal en este articulo.

Por ultimo, se encuentra el concepto de politizacion, entendido como la pugna
entre diversos actores con resultados inciertos, con lo que se tiene un conjunto
de interacciones y fricciones (PNUD, 2015). Monedero (2009, p. 73) afirma que
“politizar algo es hacer consciente el conflicto inevitable entre los intereses de los
individuos y los del colectivo”, por lo que la participacién ciudadana entendida
como “el esfuerzo para la renovacién de las élites sociales y politicas [ ...] garantiza
una presencia de sectores de la sociedad tradicionalmente excluidos tanto en el
acceso a los recursos y al poder como a la normatividad” (Verdesoto, 2000, p.
26). Si bien la participacién ciudadana ha sido estudiada en amplitud, es necesa-
rio estudiar su relacién con lo politico (PNUD, 2018) y con la responsabilidad que
las burocracias tienen al garantizar que esa participacién de los ciudadanos de “a
pie” sea efectiva e incida en la mejora de las condiciones de vida de los mismos
(Oszlak, 1977; Sdnchez, 2009; Hecker, Haklay, Bowser & Makuch, 2018).

La participacién ciudadana bien administrada, es decir, aquella que guarda su
autonomia, transparencia y progresividad, puede convertirse en una herramienta
parael desarrolloy mejora dela calidad devida delas sociedades latinoamericanas.
En el siguiente apartado se realizard un breve recorrido por algunas experiencias
relevantes de ejercicios de participacién ciudadana en la regién latinoamericana.
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2. Experiencias de participacién ciudadana en la regién

En Latinoamérica se ha incrementado la participacién ciudadana durante los ulti-
mos veinte afios (Cruz & Mballa, 2017), sin embargo, alin existen muchos clivajes,
sobre todo de indole socio-econémico, que no permiten desarrollar de forma ple-
na la participacién de la ciudadania en el contexto politico, ya que “la desigual-
dad sigue siendo el gran escollo a superar, con unos resabios que afectan aun el
modo en que la gente participa politicamente” (Noto, 2014, p. 11). Adicional al
clivaje socio-econémico, persisten taras culturales y discriminatorias que generan
desigualdad en la participacién, sobre todo a nivel de estudios, identificacién ét-
nica y grupos etarios. Por ende,

Se observa que, segun el pafs, son los ciudadanos autoidentificados étnicamente o
aquellos con menor nivel de estudios quienes estdn haciendo un llamado de atencién
para que las instituciones pongan en préctica nuevos y mas eficientes mecanismos
para generar agencia politica. No obstante, son los jévenes quienes en todos los casos
demuestran altos niveles de desafeccién respecto de la participacién electoral (Noto,
2014, p. 12).

Noto (2014) realiza una clasificacién sobre los paises latinoamericanos en
funcién de su participacién ciudadana. Los clasifica en paises de participacion
estable, tendencia creciente y tendencia decreciente. La mayoria de los paises
los ha clasificado como estables en relacién con la participacién politica de la
ciudadania, de manera especifica la electoral, resaltando que los cuatro paises
con mayor nimero de poblacién se encuentran en esta categoria (Brasil, México,
Colombia y Argentina). En el segundo grupo se encuentran paises que han mos-
trado una tendencia creciente de participacién en los ultimos afios. La mayoria
de ellos contaron con Gobiernos progresistas (Ecuador, Bolivia, Venezuela). El
dltimo grupo estd conformado por los paises con tendencia decreciente (Panama,
Chile, Honduras).

Tabla 1
Tendencia de participacién electoral por paises

Participacién estable Tendencia decreciente

Uruguay Ecuador Panama
Argentina Perd Chile
Brasil Bolivia Honduras
Rep. Dominicana Venezuela

México El Salvador

Costa Rica Guatemala

Paraguay

Colombia

Fuente: elaboracién propia del autor a partir de los datos de Noto (2014).
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Venezuela, que en el afio 1999 dio inicio a este giro progresista (Lopez Maya
en Cruz & Mballa, 2017), consideré fundamental la participacién del pueblo en
los asuntos publicos. De hecho, “la nueva Constitucién Bolivariana consagré en
un 37 % de sus articulos los derechos y deberes de la participacién ciudadana”
(Gonzalez, 2014, p. 1). Afios después, en 2005 surge la principal herramienta de
participacién ciudadana: los Consejos Comunales (CC), que en la Constitucién
de 1999 se los denominaba Consejos Locales de Planificacién Piblica (CLPP). Los
CLPP no tuvieron acogida suficiente, por lo que en 2006 fueron reemplazados de
modo definitivo por los CC. Para el afio 2009, con el fin de mejorar su disefio, se
les dio instrumento normativo mediante |la Ley Organica de Consejos Comunales.
Se considera que, en agosto de 2010, un tercio de la poblacién ya habifa partici-
pado en esta instancia (Goldfrank, 2011).

Por su parte, Chile experimenta un margen de participacién ciudadana decre-
ciente. Desde el afio 2000 se tenfa la impresién de que el pafs gozaba de una aper-
tura ciudadana. “[...] desde la restauracién de la democracia (1990) gobierna una
amplia coalicién progresista, (con lo que) los ciudadanos se sienten participes de
las decisiones publicas y ven con razonable optimismo el futuro que como nacién
se estdn construyendo” (Emmerich, 2000, p. 49). Sin embargo, esto contrasta
con la hipétesis de Noto, quien considera a Chile, para el afio 2014, como una
de las tres naciones con tendencia decreciente en participacién ciudadana, junto
con Panamd y Honduras. Mientras que en la mayoria de los paises de la regién se
observa un aumento en la participacién electoral, solo en Chile (-36 %) y Costa
Rica (-26 %) se observan caidas significativas (PNUD, 2016), experimentando un
desgaste en la institucionalidad de la participacién electoral (Torres, 2018). Esto,
si se considera que a cerca del 40 % de la poblacién ya no le interesa la politica,
sobre todo desde que el voto ya no es obligatorio (PNUD, 2016).

En Chile, la Ley 20.500 de 2011 crea los Consejos de la Sociedad Civil (CSC) y
los Consejos Comunales de Organizaciones de la Sociedad Civil (Cosoc). Los pri-
meros deben constituirse en cada una de las entidades publicas por integrantes de
la sociedad civil relacionadas con la competencia del érgano respectivo, mientras
que los segundos son los que se construyen alrededor de los municipios (Mufioz,
2018; Torres, 2018). Lo cierto es que “Chile enfrenta hoy un cambio de escala
en el debate publico. No solo estd cambiando la forma en que se diagnostican y
analizan los problemas que afectan al pafs, sino también las demandas de cambio
social y las expectativas de transformacion referidas a las instituciones” (Marquez,
2015, p. 71).

Por su parte, Brasil se dio a conocer a escala mundial por practicas de par-
ticipacién ciudadana con el caso del presupuesto participativo de la ciudad de
Porto Alegre? (Chamorro, 2016; Cruz & Mballa, 2017; de Sousa Santos, 2004).

2 El presupuesto participativo, promovido por la alcaldia de Porto Alegre, es una forma de gobierno publico
que intenta romper con la tradicién autoritaria y patrimonialista de las politicas publicas, en la cual se re-
curre a la participacién de la poblacién en diferentes fases de la preparacién e implementacién presupues-
taria, con un énfasis especial en |a definicién de prioridades para la distribucién de los recursos de inversién
(de Sousa Santos, 2004, p. 27).
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La Constitucién de 1988 apoya de forma directa la asociacién licita y se le otorga
poder a la sociedad civil de intervenir de forma importante en los asuntos del
Estado. Tal como lo comenta Herndndez, “Brasil es un excelente ejemplo del desa-
rrollo de la ‘innovacién democrdatica’ en América Latina, misma que hace alusién
a los mecanismos que se disefian e implementan con el propésito de incrementar
la participacién y permitir a los ciudadanos influir en los procesos de toma de
decisiones” (Hernandez, 2017, p. 1).

El éxito de Brasil obedece a dos razones: 1) la movilizacién social y sindical
profundizada en la década de 1980, resultado de la lucha contra la dictadura
militar de Figueiredo; y 2) los estimulos constitucionales del afo 1988 a las ini-
ciativas populares de propuestas de ley a los referéndums que se adaptaron en el
nivel local (Hernandez, 2017, p. 7). Brasil cuenta con organismos gubernamen-
tales para la participacién, entre ellos, las Conferencias Nacionales de Politicas
Publicas que son “espacios participativos disefiados para deliberar sobre directri-
ces para la formulacién de politicas publicas en el &mbito federal” (Pogrebinschi
en Hernandez, 2017, p. 79).

Como puede apreciarse en estos tres casos regionales, existen ciertos ele-
mentos bdasicos para la consolidacién de ejercicios efectivos de participacién
ciudadana, tales como la voluntad politica e ideoldgica, una legislacién propicia
y organizaciones o entidades publicas que ayuden a materializar la participacion
de la ciudadania. A continuacién se resumen los organismos y las leyes respectivas
de participacién ciudadana vigentes en cada uno de estos paises.

Tabla 2

Organismos, leyes y estado de los organismos de participacién ciudadana
en pafses analizados

Organismos de participacién ciudadana Leyes

Ministerio del Poder Popular para las Comu- Constitucién Nacional de 1999, Ley Orga-
Venezuela nas y Proteccién Social y los Consejos Comu- nica del Poder Ciudadano 2001 y Ley de los
nales (CC) Consejos Comunales 2006

Consejos de la Sociedad Civil (CSC) y los Con-
Chile sejos Comunales de Organizaciones de la So-
ciedad Civil (COSOC)

Ley 20.500 sobre Asociaciones y Participa-
cién Ciudadana en la Gestién Publica (2011)

Conferencias Nacionales de Politicas Publicas Constitucién Nacional 1988, Ley Federal No.

Brasil (CNPP) 9.433 de 1997 y la Ley No. 9.790 de 1999

Fuente: elaboracién propia del autor a partir de los datos de Goldfrank (2011), Herndndez (2017) y Mufioz (2018).

En la regién se libra todavia una batalla por la blisqueda de la participacion
ciudadana. Se requiere que “el Estado integre y represente a los ciudadanos, de
que el Gobierno trabaje pory para todos (o, por lo menos, para la mayorfa). La
persona comun siente que su voz no cuenta, o cuenta muy poco” (Emmerich,
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2000, p. 49). La parte final de este articulo revisa cémo ha sido el funcionamiento
del quinto poder del Estado, ente encargado de materializar esto que se denomina
participacién ciudadana.

3. La participacién ciudadana y su institucionalidad en Ecuador

En la década de 1940, con el presidente José Maria Velasco Ibarra se enarbolaba
el discurso contra partidos/ideologias, estrategia exitosa que luego continuarian
utilizando los gobiernos militares de las décadas de 1960-1970 y que, inclusive
en la década de 1980, con el derechista Ledn Febres Cordero, se seguiria promul-
gando para atacar a los partidos reformistas (Montufar, 2004). Durante la déca-
da de 1990 el pais tuvo un incremento sin precedentes de la participacién social
en la esfera publica, generado sobre todo por la aparicién del movimiento indi-
gena que, sumado a otros movimientos sociales, pusieron en el tablero de la po-
litica publica temas como la redistribucién de los factores de produccién y el re-
conocimiento de la igualdad de condiciones sin distingo de género, etnia, edad,
credo religioso, entre otros (Montufar, 2004; Secretaria Nacional de Planificacién
y Desarrollo [Senplades ], 2011; Carrera, 2015).

Este es un fenémeno que no se vivié solo en el pais, ya que gran parte de la re-
gion experimentd el levantamiento de los grupos “invisibilizados” hasta entonces:

Como consecuencia de la acumulacién de una enorme deuda social, producto de la
consolidacién de un modelo neoliberal, en el cual “democracia y desarrollo econémico
no marcharon a la par”, lo que gener¢ la “insatisfaccién de los latinoamericanos con el
funcionamiento de la democracia y sus instituciones” (Green en Senplades, 2011, p. 34).

El accionar del pueblo ante las carencias y las promesas incumplidas de los
dirigentes politicos “ha sido parte del ordenamiento democratico ecuatoriano y
expresa una rutina de accién colectiva contestataria, de resistencia extrema que
se manifiesta en momentos de franca degradacién de la politica institucional,
y condensa dindmicas mds estructurales de exclusién” (Ramirez en Senplades,
2011, p. 42). En dicho escenario fueron derrocados los presidentes “Abdala
Bucaram (1995), Jamil Mahuad (2000) y Lucio Gutiérrez (2005), en un contexto
de crisis politica general que se expresaba de modo condensado en el desprestigio
completo de las tres funciones del Estado” (Borja, 2016, p. 7).

En ese escenario politico de inestabilidad y de una debilitada institucionali-
dad de lo publico irrumpe en el 2007 Rafael Correa, con un discurso en contra
de los partidos politicos tradicionales e izquierdistas en el que primaba el pueblo
sobre las élites de poder. Con este discurso gana la presidencia y empieza el
camino para que en el cantén de Montecristi, provincia de Manabi, luego de una
consulta popular a la que le seguirian algunas otras, se conformara la Asamblea
Nacional Constituyente que en 2008 daria a luz la Constitucién que nos rige
hasta la fecha, y en la que se “menciona 86 veces la palabra ‘participacién’”
(Ospina, 2013, p. 147).
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La incorporacién al argos institucional del término participacion estd precedido
por las diferencias entre la democracia representativa y la democracia delegati-
va. La primera de ellas estd relacionada con la “democracia original”, conocida
como democracia directa, que surge del sistema ateniense, en la cual todos los
ciudadanos tienen el derecho a opinar y que, en aras de lograr consensos efecti-
vos, decantaria en el sistema parlamentario (Asociacién por una Tasa sobre las
Transacciones especulativas y por la Ayuda a los Ciudadanos [ATTAC], 2008).
Entre tanto, la democracia delegativa ha sido definida por O’Donnell como aque-
lla que es utilizada por lideres, por lo general carismaticos y de gran aceptacién
popular, que recurren al mecanismo de la consulta ciudadana para legitimar su
accionar y “superar los bloqueos o contrapesos impuestos por otros poderes
del Estado, recurriendo a la legitimidad derivada del electorado” (O’Donnell en
Welp, 2008, p. 118). Es en este contexto constitucional en el que surge el CPCCS,
propuesta materializada del proceso de participacién ciudadana que por décadas
habia estado construyéndose desde la ciudadanfa misma, sin necesidad de tener
un ente estatal que lo regule.

3.1 Antecedentes de la creacién del CPCCS, 1997-2008

La institucionalidad de la participacién ciudadana en Ecuador se origina luego
de que la ciudadania misma se viera impedida de participar en los asuntos pu-
blicos de Estado. Por tanto, la ciudadania no se encontraba identificada con las
medidas gubernamentales, debido a que solo se privilegiaba a ciertos sectores
socio-econdmicos. Este malestar se evidencia con la caida de Abdala Bucaram,
momento en el cual se institucionaliza la participacién ciudadana mediante la
Comisién Civica Contra la Corrupcién. Esta comisién pretendia convertirse en
la valvula de escape ante la impunidad mostrada por dicho Gobierno (entrevis-
ta a Mdnica Arguello, 15/7/2019), ahondada por las fuertes presiones ciudada-
nas que se empezaron a materializar con antelacién, sobre todo desde los go-
biernos locales.?

La CCCC inicié como una “seleccién de notables” definidos por el presidente
Fabidan Alarcén y bajo la dependencia del Ministerio de Gobierno. Era una co-
misién temporal, que luego de la Asamblea Constituyente de 1998 se consolidé
como una instituciéon formal, modificindose la manera de asignacién de sus
autoridades: pasé de una designacién “a dedo” a una democrdtica por gremios.
Eran siete gremios en total. Cada sector seleccionaba a su representante: cdmaras,
universidades, trabajadores, colegios profesionales, medios de comunicacién,
derechos humanos y movimientos de mujeres. De esta forma, se convirtié a la
institucionalidad de la participacién ciudadana en un instrumento del corporati-
vismo (Pachano, 2010; Ospina, 2010).

La CCCC, que convocaba a ruedas de prensa en la cual se presentaban casos
importantes que en lo posterior se remitian a la Fiscalfa General a la Contraloria
General, se convierte en un actor politico confrontativo y en una entidad

3 Se destacan las experiencias de los gobiernos de Orellana, Cotacachi, Otavalo, Guamote, entre otros.
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observadora que presentaba denuncias. Al final, en el afio 2004, luego de las elec-
ciones seccionales de alcaldes, prefectos y consejeros, se genera un cambio de los
delegados. Los nuevos representantes estarfan vinculados a los distintos partidos
politicos, por lo que la comisién se convierte en un espacio de disputa e intereses
politicos que fue perdiendo la neutralidad de los casos e investigaciones. Esto
transformé a la institucién en un ente partidista que cristalizaba su politizacién.
Alli comenzaria el declive institucional, pues las investigaciones anticorrupcién y
los criterios técnicos no se manejaban con la misma profundidad que antes. En
2008 se crea el CPCCS como una entidad que tendria nuevas competencias: ser
parte procesal, ente rector del poder de transparencia y control social y enlace
entre la ciudadania y el Estado.

3.2 Periodo de la Revolucién Ciudadana del CPCCS, 2008-2017

El CPCCS se creé con la finalidad de arrebatar el poder de la representatividad
ciudadana a los poderes facticos que se habfan incrustado en el CCCC (entrevista
a Ménica Arguello, 15/7/2019). Si bien, el nimero de consejeros se mantuvo, se
modificé el mecanismo de designacién, pasando de una estructura colegiada a un
sistema de seleccién meritocratica (concurso de méritos y oposicién). Se busca-
ba que ciudadanos de altos estdndares morales y éticos pudieran ocupar los car-
gos, sin embargo, la politica se infiltré en la institucionalidad de la participacién
ciudadana con la presencia de los partidos Movimiento Popular Democratico y
Alianza PAIS, constituyéndose en la “instancia del Estado donde se institucionali-
z6 aquel patrimonio politico-ciudadano dentro de un ente burocratico y politico-
partidario, eficiente para la manipulacién de un cuerpo de ideas en su propésito
de consolidar el régimen presidencialista reforzado” (Borja, 2016, p. 9).

Luego de la Constitucién de 2008, al CPCCS se le otorga la competen-
cia de designar a las primeras autoridades de la Procuraduria, Defensoria,
Superintendencia, Contraloria, Fiscalfa, miembros del Consejo Nacional Electoral,
Tribunal Contencioso Electoral y Consejo de la Judicatura (Constitucién de la
Republica del Ecuador [CRE], 2008, art. 208). Dado que el CPCCS estuvo confor-
mado en 2008 por personas de distintas clases sociales y econémicas, inclusive,
hubo un representante de los pescadores, los delegados tenfan mayor cercania y
reconocimiento de las necesidades reales de la ciudadanfa.

La estructura organizacional del CPCCS también tuvo modificaciones. En
2008, luego de que se da por terminada la CCCC, quedaron conformados dos
grupos de servidores publicos: los primeros eran aquellos que habfan ingresado
al CCCC antes del 2004 mediante procesos de seleccién exigentes e impersonales,
mientras que el segundo grupo estaba constituido por aquellos que ingresaron
con procesos de vinculacién y seleccién poco exigentes y sesgados en su mayoria.
Hasta el 2008, la CCCC solo tenfa oficinas en Quito y Guayaquil, pero con la
creacién de CPCCS se abrieron oficinas en las 24 provincias del pais.
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3.3 El CPCCS transitorio, 2018-actualidad

Una vez en el poder, Lenin Moreno necesitaba del nombramiento de las autori-
dades de control afines a la nueva agenda politica de su Gobierno. Es por eso por
lo que entre mayo de 2017 (momento en el que se posesiona) y febrero de 2018
(mes en el que se realiza la consulta populary el referendum constitucional) se de-
signé un nuevo CPCCS elegido de forma discrecional y subjetiva, con designacién
de ternas desde el Ejecutivo. De este modo, el pais regresé a la forma de designa-
cién de veinte afios atrds, al del “Consejo de los notables” de 1997.

Luego de la designacion del CPCCS transitorio, el cual estaria en funciones
hasta que se titularizara el otro por via democrdtica y definitiva, los cambios no
fueron solo de forma sino también de fondo. El Consejo transitorio se dedicé
durante el ano de funciones, de modo particular, a la evaluacién y destitucién de
las autoridades de control que habfan sido elegidas al final del periodo presiden-
cial de Rafael Correa. De las otras atribuciones, entre ellas, |la de la participacién
ciudadana, lucha contra la corrupcién y rendicién de cuentas, fue muy poco lo
que se pudo avanzar, ya que entre los consejeros no exitia ninguna directriz.

En junio de 2019 se posesioné el nuevo CPCCS, el primero elegido por eleccién
popular, modalidad implementada en la consulta popular de febrero de 2018. Sin
embargo, los poderes politicos de turno, al no sentirse identificados con el nuevo
Consejo, encabezado por el presidente José Tudrez, iniciaron un juicio politico
en contra de esta mayoria. En agosto de 2019 se destituyé a este nuevo Consejo
y asumieron funciones los siguientes en la lista de votados. Se evidencia asi que
el CPCCS es una entidad en la cual priman los intereses politicos antes que los
técnicos (Ospina, 2013).

El desafio a Montesquieu,* al definir la participacién ciudadana como un quin-
to poder del Estado, ha resultado hasta el momento un ensayo sociopolitico con
mds errores que aciertos. En la actualidad se encuentran en curso varias iniciativas
de consulta popular que buscan conocer si dicho Consejo debe desaparecer o,
como alternativa, continuar pero sin su principal competencia actual, que es |a de
designar a las autoridades de control y que esta regrese a la Asamblea Nacional.

A continuacidn se presenta una sistematizacion de las principales dificultades
que atravieza el CPCCS como consecuencia de la politizacién de dicha entidad.
Los ocho problemas que observamos buscan distinguir de mejor manera los prin-
cipales efectos de la politizacién de la participacién ciudadana en sus dos niveles:
1) a nivel de la organizacién burocrética y su legitimidad; y 2) en el ejercicio del
derecho de participacién de la ciudadania en general.

4 Montesquieu, contra el absolutismo mondrquico francés que él mismo experimento durante el siglo xviii, pro-
puso una nueva divisién de poderes del Estado: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. Con la Constitucién
de 2008, en Ecuador se pasa de tres a cinco poderes, sumando a los tres primeros los poderes Electoral y de
Participacién Ciudadana y Control Social.

Estado & comunes - 2020 - pp. 119-134



Participacién ciudadana y politizacién institucional: veinte afos de un dicotémico quinto...

131

Tabla 3

Principales consecuencias de la politizacién del CPCCS

Los representantes (consejeros del CPCCS) no acttian en defen-
Corporativizacién/oligarquizacién sa de los intereses de los representados, sino de corporaciones o
grupos de poder.

Es casi imposible que con un nimero tan reducido de personas
No representatividad (siete) se pueda expresar o representar a la diversidad del pafs, co-
mo se establece en la misma Constitucién.

Si bien en algo se disminuyé con el cambio de eleccién de los con-
Régimen presidencialista reforzado sejeros, al pasar de la “meritocracia” a la eleccién popular, la enti-
dad sigue presentando una fuerte carencia de autonomfa.

La oferta participacionista, engalanada con una retdrica rica en

Discurso participacionista retérico L . . .2
principios, en la vida real “se licia”.

Sustrae atribuciones a la Asamblea Nacional, el érgano de la Fun-
Sustraccién de atribuciones cién Legislativa que representa de manera genuina la diversidad
politica y partidaria de la sociedad.

Alta burocratizacién Burocratiza la gestion de la participacién ciudadana.

Confunde la rendicién de cuentas con la mercadotecnia publici-

Deficiente rendicién de cuentas .
taria.

No ha cumplido en caso alguno su funcién de ente en la lucha

Corrupcién .
contra la corrupcién.

Fuente: elaboracién propia del autor a partir de Pachano (2010) y Borja (2016).

4. Conclusiones

La participacién ciudadana ha sido reconocida como un derecho mediante diver-
sos tratados, pactos, convenciones y otros instrumentos internacionales desde fi-
nales del siglo xvii. Este derecho, aunque reconocido, sigue siendo causa de luchas
sociales y reivindicacién de muchos pueblos y colectividades que atin se encuen-
tran invisibilziadas. El ser humano, que es en esencia un ser politico, necesita ser
parte de los medios democrdticos en los cuales sea escuchado y pueda tomar de-
cisiones en su beneficio.

Es por esto por lo que los Estados y sus burocracias tienen la responsabilidad
de velar para que este derecho se garantice, con el fin dltimo de gozar de una vida
de calidad. El problema se presenta en el momento en que esa esencia politica del
ser humano, entiéndase por intereses y objetivos personales puestos por encima
de los colectivos, se politiza, sea por decisiones desde dentro de ella o de la su-
praestructura, con el objetivo de propender hacfa una participacién digna de un
pueblo soberano.

El experimento de la creacién del quinto poder en Ecuador, con la consigna
de que sea el ciudadano de “a pie” quien lo posea, no ha resultado del todo
satisfactorio. Son los miembros de las organizaciones quienes plasman sus in-
tereses en el quehacer organizacional. Este es el reflejo del grado de politizacién
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que ha experimentado el aparataje estatal destinado a representar los intereses
del mandante. Desde su creacién, el CCCC evidencié que los grupos de poder,
primero los colegiados y luego los partidos politicos, son los que han dominado
dicha entidad, para luego, en el ano 2018, hacerse mas explicita la intervencién
politica con la creacién de un CPCCS a la medida del poder de turno.

El reto es evaluar una a una las competencias que posee en la actualidad el
CPCCS y definir si el ejercicio de la transparencia, el control social y la designacién
de las autoridades de la Funcién Judicial y Electoral pueden, de manera efectiva,
reacaer dentro de sus atribuciones sin los empefios e intereses politicos que la han
caracterizado desde el momento de su creacidn. Si bien, estas consideraciones no
desvaneceran del todo la politizacién de dicha entidad, por lo menos hard mas
dificultoso el tratar por parte de los poderes facticos de direccionar a la burocra-
ciay al aparataje estatal a su favor, y no hacia los intereses de la ciudadania, que
es el “deber ser”.
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