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Resumen

En el Ecuador, la Constitucion de 2008 reestructuré el poder estatal y gener6 un cambio
sustancial en la participacion ciudadana y desarrollo de la sociedad civil en la democracia. El
presente trabajo estudia el impacto de la creacion del Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social, adscrito a un quinto Poder estatal denominado la Funcion de Transparencia y
Control Social, en la participacion ciudadana, desde la promulgacion de la Constitucion de
2008. A través de un analisis profundo de la doctrina, la legislacion ecuatoriana y extranjera,
la visién de los actores de la sociedad civil, asi como un estudio cuantitativo, se observa que el
nuevo disefio constitucional, alterador de la division tripartita de poderes del Estado, tuvo un
efecto pernicioso sobre la participacion de la ciudadania en la democracia ecuatoriana. Un
cambio en la concepcién de participacidon, acompafiado de una reestructuracion del poder,
provocd un proceso progresivo de institucionalizacién y cooptacidn de la sociedad civil en el
Estado. Esto sistema origind un riesgo para la independencia y autonomia de los movimientos
sociales, considerados desde el poder como actores idoneos para legitimar un proyecto

politico.



Abstract

In Ecuador, the 2008 Constitution restructured the State power generating a substantial change
in the citizen participation and the development of the civil society. This research studies the
impact of the creation of the Council for Public Participation and Social Control (CPPCS),
under a fifth state Power called Transparency and Social Control Function (FTCS), on citizen
participation since the adoption of the 2008 Constitution. The study was conducted through a
deep analysis of the doctrine, the Ecuadorian and foreign law, the vision of civil society actors,
as well as a quantitative investigation. I found that the new constitutional design, altering the
tripartite separation of powers, had a pernicious effect on the public participation of citizens in
the Ecuadorian democracy. A shift on the concept of participation and a shake-up of the
distribution of powers prompted a progressive process of institutionalization and co-optation
of the civil society in the State. This system created a risk to the independence and autonomy
of social movements, considered by the governing power as suitable actors to legitimize a

political project.
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Introduccion

Dentro de un analisis sobre el futuro de la democracia, Norberto Bobbio detecto seis falsas
promesas de la democracia como sistema. Entre ellas, cabe destacar la existencia de un
espacio limitado para la participacion directa de la ciudadania en la toma de decisiones
importantes que les concierne. Segun Bobbio, para analizar qué tan desarrollada es una
democracia no se deberia analizar el nimero de personas que tiene acceso al voto sino mas
bien el derecho de la ciudadania a participar en las decisiones importantes que les afectan, es
decir “los espacios en los que pueden ejercer ese derecho.”

En la actualidad, existe una discusion respecto a la funcionalidad y efectividad de la
participacion de los ciudadanos en democracia, por lo que en diferentes paises se ha buscado
la creacidon de nuevas formas para mejorar y afianzar la participaciéon de la sociedad civil
dentro de un modelo democratico. En este sentido, en la democracia ecuatoriana, se crea una
nueva forma de participacion de la sociedad civil dentro del Estado y ese serd el centro de
nuestro analisis. En efecto, el estudio se concentrard en la institucionalizacion de la
participaciéon de la sociedad civil a través de la creacion del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social (en adelante CPCCS), adscrito a la Funcién de Transparencia y
Control Social (en adelante FTCS), en la Constituciéon del Ecuador de 2008. El presente
estudio se centrard en determinar si la creacion de un nuevo poder del Estado en el Ecuador,
con el objetivo de institucionalizar la participacion de los ciudadanos, ha logrado el
fortalecimiento de la participacion en el pais. Por lo tanto, se realizard un analisis exhaustivo
para determinar el impacto de la creacion de esta nueva institucionalidad del Estado en la
participacion ciudadana en el Ecuador, al haber transcurrido cinco afios desde su creacion.

En primer lugar, para entender la creacién de un nuevo quinto poder del Estado, resulta
trascendental entender el rol y la evolucion de la participacion civil en la democracia liberal y
su nueva concepcion en la Constitucion del 2008.

En este sentido, es importante realizar una aproximacion a la definicion de la participacion
de la sociedad civil en democracia. En teoria, la sociedad civil actia dentro de un dmbito que

no se encuentra conformado ni por agentes del mercado ni del Estado y sin embargo busca

" Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Trad. José Ferndndez. México D.F.: Fondo de Cultura
Econdmica, 1986, p.21.
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influenciar a la opinién publica o presionar para la consecucion de ciertas politicas a través de
propuestas y debates.”> Es asi como, la sociedad civil juega un rol fundamental dentro de la
democracia, sobre todo en cuanto al control e influencia sobre las actuaciones del Estado o del
mercado, pero que conceptualmente se encuentra disociada de las instituciones sobre las
cuales busca ejercer presion o vigilar.

Esta forma de concebir la participacion se enmarca en la “democracia deliberativa” de
Habermas segun la cual la sociedad civil juega un rol central en la democracia. Habermas
disocia la participacion del Estado o de la economia y le da preponderancia al rol de la
sociedad civil. Este autor crea una nueva forma de concebir la democracia como una “auto
organizacion politica de la sociedad (...) implica que los ciudadanos (...) participen en la toma
de decisiones, mediante la opinion publica y la formacion de voluntad politica, sin esperar que
las decisiones provengan del aparato estatal.” Se utilizard esta teoria de la “democracia
deliberativa” para exponer los motivos por los cuales la participacion es fundamental en
democracia pero sobre todo para demostrar que no deberia ser canalizada mediante las
instituciones del poder estatal.

En la forma de abordar el concepto, el presente estudio se referira a la participaciéon como
una forma de influir en las decisiones, planificacion y gestion de los asuntos publicos, y en el
control popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes”* como lo
establecen los principios de la participacion de la Constituciéon de 2008. Asi, el analisis se
centrard en esta forma de concebir la participacion para diferenciarla de los derechos de
participaciéon que se circunscriben a la forma de participacion a través de elecciones, tales
como representantes electos para dignidades publicas.

Frente a la concepcidn expuesta por Habermas, en la cual la participacion estd disociada
del Estado en democracia, en la Constitucion del 2008, surge una nueva forma de concebir la
participacion dentro del Estado. Es decir que en este estudio solo se realizard una

investigacion sobre las formas de participacion viabilizadas a través del quinto Poder del

> Braman, Sandra y Anabelle Sreberny. Globalization and Transnational Civil Society. New Jersey:
IAMCR, 1996, p.9.

? Gémez, Cancino. “Politica deliberativa: un concepto procedimental de democracia”. Revista de la facultad
de derecho de México. UNAM. Tomo LIX. Nimero 251. Enero- Junio 2009. p.167

* Constitucién Politica de la Reptblica del Ecuador . Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 95.
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Estado y el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social para centrarse
especificamente en las nuevas figuras creadas tras la expedicion de la Constitucion del 2008.

Con el objetivo de entender el rol de la participacion en el Estado, es relevante analizar el
contexto de la promulgacion de la Constitucion del 2008 y entender el rol de la participacion
de la sociedad civil en el Ecuador, desde un punto de vista histérico y regional.

Desde el regreso a la democracia en el Ecuador en 1979 hasta principios del siglo XX, los
actores sociales, en cierta medida, influyeron en el debilitamiento del sistema institucional
ecuatoriano ya que sus reivindicaciones se realizaron constantemente a través de acciones no
canalizadas mediante los instrumentos legales establecidos, sino que en numerosas ocasiones
se acudid a la accion popular, mediante movilizaciones y marchas por ejemplo. Mas alla de la
legitimidad de las reivindicaciones, estas acciones en contra del Estado desembocaron en un
degaste del sistema institucional ecuatoriano.’ Esta falta de racionalizacién de la participacion,
de la sociedad civil con el Estado, podria ser uno de los sustentos de la necesidad de
institucionalizar las expresiones de la sociedad civil a través de un organismo adscrito al
Estado, que lograria evitar las actuaciones que atenten contra la integridad del sistema.

Asimismo, la Constitucién del 2008 y las instituciones alli creadas también pueden ser
observadas como el resultado de las luchas y los postulados de grupos sociales que han venido
siendo propuestos desde los afios 1980. A modo de ejemplo, en 1998, la Confederacién de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) proponia que se garantice
constitucionalmente la efectiva participacion de los movimientos sociales en la planificacion y
programacion de proyectos en todos los niveles de gobierno.’ La estructura de la Carta Magna
de 2008 se enmarcaria en un contexto regional de cambios politicos, desde una cosmovision
indigena en la aparece la democracia comunitaria por ejemplo, y con nuevos conceptos dentro
de un neo constitucionalismo regional andino. ’

En este sentido, la conformacién de nuevas formas y estructuras de participacion no es

exclusiva del Ecuador. En efecto, otros mecanismos de control y participaciéon ciudadana han

> Sénchez, Francisco. ;Democracia no lograda o democracia malograda? Un andlisis del sistema politico
del Ecuador 1979-2002. Quito: FLACSO, 2008. p.25

® Proyecto de Constitucién Politica del Ecuador Plurinacional del Ecuador. Confederacién de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador. Quito: Mesa de Concertacién sobre las propuestas del movimiento
indigena, 9 enero 1998. Art. 43. p.60.

7 Avila, Ramiro. En defensa del neoconstitucionalismo transformador. Quito, UASB, 2012. p.6
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sido creados en las Constituciones de otros paises andinos. En Bolivia existe una participacion
directa en la fiscalizacion de las actuaciones del sector publico cuando son utilizados recursos
estatales.® En este sentido, durante este trabajo, serd interesante analizar las propuestas
similares de institucionalizacién de la participacion de los ciudadanos en otros paises, que han
adoptado nuevas constituciones recientemente, en las cuales existen formas innovadoras y
similares de participacion.

A partir de la aprobacion de la Constitucion del 2008, la FTCS, y en especial el CPCCS,
estarfa destinados a erigirse como una forma de control por parte de la ciudadania sobre las
actuaciones del poder estatal pero también surgen como un nuevo modelo de participacion de
la sociedad civil dentro del Estado. El organismo encargado de coordinar y viabilizar la
existencia de esta Quinta funcién del Estado es el CPCCS.’Este organismo tendria por
objetivo velar que las demds funciones del Estado actien en funcién de los intereses de la
ciudadania y por lo tanto los miembros que integren esta funcién deberian estar vinculados y
ser representantes de la ciudadania."

En efecto, con la creaciéon de un nuevo poder del Estado se busca la promocién de la
participaciéon de los ciudadanos. Sin embargo, la adopcion de medidas legales que estén
destinadas a promover la participacion no significa que la sociedad participard de inmediato
sino que existen otros factores que influyen en este fendmeno. Se debe analizar la realidad de
la participacion, mas alld de los enunciados constitucionales, para entender hasta qué punto se
estd cumplimiento el mandato constitucional y legal. Caso contrario, se deberia analizar si
simplemente ha existido un proceso de cooptacion de las formas de participacion a través de
instituciones afines al gobierno instituido."" Asimismo, es importante resaltar y comprender las
condiciones socio-politicas y legales que influyen para que la participacion de los ciudadanos,

a través de las instituciones publicas, sea efectiva y directa.

¥ Pérez, Fidel et al. Participacion ampliada y reforma del Estado. Rio de Janeiro: Observatorio Politico
Sudamericano, 2010, p.80.

? Constitucién Politica de la Reptiblica del Ecuador. Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 204.

' Noguera, Albert. “Participacién, Funcién Electoral y Funcién de Control y Transparencia Social”.
Desafios constitucionalesLa Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva. Ramiro Avila et al. (ed.). Quito:
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.154.

"' Schilling-Vacaflor, Almut. “Bolivia’s New Constitution: Towards Participatory Democracy and Political
Pluralism?” European Review of Latin American and Caribbean Studies. (Abril 2011),p.9-11.
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En esta misma linea de pensamiento, cabe resaltar que el tipo de democracia de un pais es
el resultado de la concepcidon de Estado plasmada en la Constitucion. Las funciones de las
instituciones estatales que se describen en la Constitucion corresponden a los “consensos de la
poblacion (“consumo” de las instituciones) [...] y la armonia con los otros drganos publicos
(coherencia politico-administrativa)”.'” Estos serfan los principales argumentos por parte de
los pensadores para defender la creacion de una nueva institucion del Estado para canalizar la
participacion ciudadana. A través de este estudio se busca analizar y demostrar las falencias en
los argumentos que sustentan esta tesis, con el objetivo de demostrar que la integracion de la
participacion en un poder del Estado no es la mejor forma de viabilizar la participacion de la
sociedad civil en democracia.

En segundo lugar, para analizar la canalizacion de la participaciéon del Estado, se debe
estudiar la creacion del CPCCS, a la luz de la concepcion tradicional del Estado dividido en
tres poderes, frente a la introduccién de nuevas instituciones modernas.

Por un lado, se insistird en el hecho que la concepcion tradicional del Estado liberal
establece que este deberia estar sometido al derecho por diferentes medios que normalmente
se establecen en la Constitucion del Estado. Entre otros, debe existir un sistema de pesos y
contra pesos, division e independencia entre tres poderes que han sido los tnicos concebidos
por la ciencia politica cldsica: el poder legislativo, ejecutivo y judicial; mas no la
conformacién de nuevos poderes estatales. Asimismo, se establece la necesidad de una
Constitucion que reconozca limites al poder, donde se garanticen los derechos fundamentales
y que se evidencie una voluntad de evitar que los funcionarios del Estado se excedan en sus
atribuciones."” Existe contenido doctrinario abundante sobre la legitimacién y justificacién de
la existencia de tres poderes tradicionales en el Estado liberal por lo que serd interesante
ahondar la investigacion en este sentido para obtener mas criticas a la creacion de un quinto
Poder del Estado.

Por otro lado, frente a la concepcién tradicional del Estado, han surgido criticas en
relacion a la representatividad y a la participacion que puede existir en un estado liberal

dividido en tres poderes. En efecto, el poder legislativo es considerado como aquel que

2 Verdesoto, Luis. Procesos constituyentes y Reforma Institucional. Quito: FLACSO, 2007, p.104-105.
13 Bodenheimer, Edgar. Teoria del derecho. México D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p.78.
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representa y encarna la voluntad del pueblo soberano. Respecto a este poder, Kelsen considera
que existe una falta de relacion entre los legisladores y la voluntad popular porque no existe
una forma de asegurarse que la voluntad del pueblo se respete; asimismo considera que el
Ejecutivo no es propiamente el representante del pueblo. Por lo tanto, concluye que la
separacion de poderes tradicional no es la forma mas eficaz de llegar a una democracia
efectiva.'* En base a estas criticas surgirfa la idea de la necesidad de tener una nueva forma de
participacion mds directa de la ciudadania en las decisiones y control del Estado. Si el poder
legislativo, quien supuestamente encarna la voluntad popular, no logra representar realmente
el interés de la voluntad general, entonces seria 16gico buscar una forma mads efectiva de
participacion de la ciudadania en las decisiones y control estatal. En este sentido, se busca
argumentos que sustentan la creacion de un nuevo poder del Estado que integre la
participacion ciudadana con el objetivo de poder rebatir dichos postulados.

La Constitucion de 2008 decidid introducir una nueva funcion al Estado, denominada
Funcién de Transparencia y Control Social, y el CPCCS, que tienen como objetivo el control
de las instituciones estatales pero también estd encargada de fomentar la participacion
ciudadana asf como combatir la corrupcién.” Dicha funcién del Estado es regulada por la Ley
Orgénica de la Funcion de Transparencia y Control Social, la Ley Orgénica del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social y la Ley Organica de Participacion Ciudadana en las
cuales se detalla la estructura y funcionamiento de la participacion desde la vigencia de la
nueva Constitucién ecuatoriana.'® Esta nueva funcién del Estado puede ser vista desde varios
puntos de vista. Por un lado, existe una corriente optimista respecto al rol de la Constitucién
que considera que la creacidn de la FTCS y el CPPCS permite convertir en una realidad los
conceptos abstractos desde los cuales se abordaba a la participacion de la ciudadania en las

decisiones del Estado."”

14 Kelsen, Hans. Teoria General del Estado. Barcelona: Labor, S.A., 1934. p- 402.

"% Constitucién Politica de la Republica del Ecuador . Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 204-206.

' Ley Orgénica De Participacién Ciudadana. Registro Oficial Suplemento No. 175 del 20 de abril de 2010.

' Castro, Carlos. “Valoracién juridico-politica de la Constitucién del 2008”. Desafios constitucionalesLa
Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva. Ramiro Avila et al. (ed.). Quito: Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 2008, p.128.
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En cambio, existen visiones criticas a la modificacién del Estado liberal tradicional que
consideran que la creacion de este quinto Poder es una noveleria que solo busca ocultar una
nueva forma de acaparar el poder por parte del gobernante. Asimismo se ha cuestionado el rol
de esta funcion, que principalmente se ha dado a conocer por la designacion de autoridades de
otros Organos estatales y por la conformaciéon de veedurias. Estas ultimas se han vistos
limitadas en su forma de actuar y sus informes no han sido tomados en cuenta para
investigaciones mds profundas.'® Incluso han surgido criticas desde el interior del CPCCS
respecto al funcionamiento practico de esta institucion y se considera que el Consejo en
cuestion “ha buscado burocratizar la accion de la ciudadania. Hay el riesgo de que se convierta
en un elefante blanco, cuando sus atribuciones le permiten al Consejo ser en la practica el
primer poder del Estado.”"® A lo largo de este trabajo se investigard cual ha sido el impacto y
la evolucion en el concepto de participacion, que desembocaron en la creacion de un nuevo
organo estatal, que no genera la forma mas adecuada de estructuracion del Estado y
canalizacion de la participacion ciudadana.

En tercer lugar, se buscard determinar en qué sentido la creacion de un Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social, adscrito a la Funcién de Transparencia y Control
Social, ha influenciado en la participacion de la ciudadania y el balance desde su creacion en
la democracia ecuatoriana. En este sentido, se realizard un andlisis basado en la comparacion
de la legislacion existente en el Ecuador, antes de la vigencia de la Constitucion del 2008, las
opiniones de miembros de la sociedad civil respecto al Estado actual de la participacion desde
la expedicion de la democracia y determinar cudl ha sido el impacto de la creacion de un
nuevo organo estatal.

La Constitucion ecuatoriana reconoce, en su articulo 61, a los ciudadanos en general el
derecho a participar en los asuntos de interés publico.* Este derecho a participar también se

reitera expresamente para los grupos de atencidn prioritaria ya que se reconoce expresamente

'® Bl Universo. “El control social atin es lejano y limitado para los ciudadanos.” Ecuador. 06/02/11. Seccién
Politica. <http://www .eluniverso.com/2011/02/06/1/1355/control-social-aun-lejano-limitado-ciudadanos.html>

" Rosero, David cit in Santiago Zeas. “A través del Consejo de Participacion el Régimen revivié la
‘palancocracia’”. El Comercio. Ecuador. 27/01/2011. Seccién Politica.

20 Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 61. “Las ecuatorianas y ecuatorianos gozan de los siguientes derechos: 2. Participar en los
asuntos de interés publico.”
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el derecho a participar a los adultos mayores, nifas, nifios y adolescentes y personas con
discapacidad en temas de su interés en igualdad.”

Sin embargo, este derecho, en teoria, esta disociado de las funciones del Estado ya que se
trata de una influencia externa sobre los asuntos de interés publico. En este sentido, el tema
central de nuestro estudio se enfoca en la institucionalizacién de la participacion de la
sociedad civil, a través de la creacion del CPPCS, dentro del quinto Poder del Estado en la
Constitucion de 2008. Ademds se busca determinar el impacto beneficioso o pernicioso que
tuvo la creacion de esta funcién del Estado y el CPCCS en la participacion de los ciudadanos.
En este punto, serd interesante entender cudles son las reacciones de personas vinculadas y
defensoras del CPPCS para entender su punto de vista y contrastarlo con detractores de la
creacion de esta nueva funcion del Estado con el objetivo de entender cual ha sido el resultado
de este experimento, que ha sido implementado desde hace 5 afios. Por lo tanto, a través de
este estudio, se busca responder la siguiente interrogante: ;La creaciéon de un nuevo poder
estatal, para concentrar en el Estado la participacion de los ciudadanos en el Ecuador, ha
logrado fortalecer la participacion en el pais?

La hipétesis en el presente estudio es que la creacion del CPPCS, adscrito a la FTCS,
como una forma de canalizar la participacion de la sociedad civil, no ha permitido el
fortalecimiento de la participacion de la ciudadania en el Ecuador, en gran medida por el error
conceptual al momento de su creacidn, a pesar de que este nuevo Organo puede tener ciertas
virtudes.

Con el objetivo de demostrar esta hipdtesis, en primer lugar, se estudiarad la evolucién y
los problemas de la participacion en las democracias liberales tradicionales y el sustento para
la creacion de una nueva funcién del Estado. De esta forma, se entenderd por qué surge este
nuevo poder, poco adecuado para fomentar la participacion, ya que estatiza la participacion de
los ciudadanos. Es asi como se analizard el sustento juridico y politico de la division
tradicional del Estado en tres poderes, frente a la creacion de una quinta funcion del Estado. Es
decir que se busca analizar por qué existe una division de poderes, que no contempla la

creacion de un poder que canaliza la participacion ciudadana. En segundo lugar, se analizara el

! Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 38; 45; 47.
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proceso juridico y social que desembocé en la creacion de un quinto poder del Estado que
busca encarnar la participacion de los ciudadanos. Finalmente, se realizard un balance de la
creacion de un nuevo poder del Estado, tras cinco afios de la creacion de esta institucion
estatal en la Constitucion del 2008, y su impacto sobre la participacion. A continuacién
describo los métodos de investigacion que utilizaré en este estudio.

En primer lugar, con el propdsito de analizar el concepto y demostrar la evolucion de la
participacion de la ciudadania en democracia, se estudiara la doctrina clasica del derecho y de
las ciencias politicas sobre el derecho de participacion en democracia y la concepcidn liberal
tradicional de participacion. Sin embargo, para estudiar el tratamiento juridico de la
participacion en otros paises se tomara en cuenta la legislacion vigente aplicable y un analisis
de la misma, realizado por juristas de dichos paises.

En segundo lugar, en relacién al andlisis de la estatizacion de la participacion ciudadana
en el Ecuador, se recurrird a diversos andlisis, realizados desde el punto de vista histdrico,
juridico y social, de las formas de participacion para entender la gestacion de un nuevo poder
estatal, plasmado en la Constitucién del 2008. A continuacién, se acudird al andlisis de
estudios realizados por estudiosos de las nuevas figuras de participacion establecidas en la
Constitucion de 2008 para entender el sustento juridico y la legitimidad de la creacion de una
nueva institucion juridica para canalizar la participacion. Por tltimo, para entender el
funcionamiento del quinto Poder, se analizard la legislacion vigente que regula su
funcionamiento, en especial en relacion al CPPCS.

En tercer lugar, para realizar un balance de la creacion de esta funcién del Estado y su
impacto sobre la participacion, se estudiard las formas de participaciéon en la legislacion
vigente y los estudios que se han realizado sobre estas figuras. Por otro lado, con el objetivo
de comparar los niveles y formas de participacion de la ciudadania, antes y después de la
creacion del quinto Poder, se estudiard la legislacion constitucional relativa a participacion
desde el regreso a la democracia en el Ecuador y se incorporara estudios objetivos sobre los
niveles de participacion ciudadana analizados a través del Barémetro de las Américas y sus
datos en el Ecuador realizado por la Universidad de Vanderbilt a través del Latin American
Public Opinion Project (LAPOP). Finalmente, debido a la novedad y la escasa literatura sobre

el tema, el estudio del impacto de la creacion del quinto Poder también se basard en entrevistas
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a realizarse para valorar la existencia de este nuevo 6rgano del Estado asi como un andlisis de
la normativa vigente para analizar las nuevas formas de participacion. Ahora comenzaré el

desarrollo del estudio.
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1. Concepto y evolucion de la participacion ciudadana en democracia

En el primer capitulo, el estudio se centrard en definir y analizar la participacion
ciudadana, el rol de la sociedad civil y su relacién con el Estado en el Ecuador. Esta
conceptualizacion, acompaiada de una aproximacion historica a la problemadtica, se realiza
para confrontar la vision tradicional del rol de la sociedad civil con la nueva estructura de
participaciéon ciudadana establecida en el Ecuador mediante la creacion del CPCCS,
incorporado en la FTCS.

En un primer momento, definiré el derecho a la participaciéon en democracia. Esto implica
un estudio del rol de la participacion de la ciudadania en una democracia. Asimismo esbozaré
una definicién de la participacion en la legislacion ecuatoriana y en legislacion extranjera
proxima a la realidad ecuatoriana. Esta primera aproximacion a la definicion de participacion
permite explicar claramente el concepto de participacion vigente en el Ecuador y asi poder ser
compararla con la concepcion tradicional de participacion.

En un segundo momento, ahondaré en la concepcion liberal de participacion y la
Justificacion de la division tradicional del Estado en tres poderes, con el objeto de entender la
forma usual de relacién entre la sociedad civil y el Estado. Este punto permitird esclarecer
porque la sociedad, de acuerdo a la teorfa tradicional, goza de una espacio auténomo e
independiente de la institucionalidad gubernamental, separada de los tres poderes habituales
del Estado. Sin embargo, culminaré esta seccion explicando el surgimiento de nuevas
corrientes de pensamiento contemporaneas, que buscan acercar la participacion ciudadana y la
gestion publica como una nueva forma de relacionamiento.

En un tercer momento, realizaré un estudio comparado de ciertas legislaciones extranjeras
con el Ecuador, para determinar las diferencias y similitudes en los espacios de participacion
ciudadana. Esta confrontacion de marcos juridicos, sobre la relacion de la sociedad con el
Estado en paises andinos y de Europa occidental, enriquecera el debate sobre las limitaciones
que impone el CPCCS, adscrito a la FTCS, a la autonomia e independencia de la sociedad
civil. Ademads, este examen de legislaciones demostrard que el modelo constitucional vigente
no logra crear las condiciones necesarias para el fortalecimiento de la participacion ciudadana.
En efecto, se demuestra la existencia de Estados, que no requieren de cambios en la

composicion de tradicional de poderes, para fomentar la participacion.
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En conjunto, este capitulo evidencia porque la definicién y el marco legal que rigen al
CPCCS, incorporado a la FTCS, se distancian de forma errada de la concepcion tradicional de
participacion ciudadana y del rol de la sociedad civil frente al Estado. Esta erronea concepcion
de la participacion ciudadana en la Constitucion del 2008, que se traduce en una modificacion
de la estructura del Estado, es uno de los factores que conduce al debilitamiento y

parcializacion de la participacion ciudadana en el Ecuador.

1.1.Qué es el derecho a la participacion en democracia

En este bloque, el estudio se centrard en la forma de definir la participacion de la
sociedad civil y su rol en la democracia, para demostrar la distancia que existe tedricamente
entre la sociedad civil y el Estado. A continuacidn, estudiaré la definicidén de participacion de
la sociedad civil, de acuerdo a la legislacién ecuatoriana, para observar de que manera esta
concepcion se aparta de la visidn tradicional. Esta posicidon diferencia claramente el dmbito
accion de la sociedad civil y la esfera del Estado. Posteriormente analizaré la definicion de
participacion en la legislacion de Colombia y Venezuela, debido a la contemporaneidad de sus
Constituciones asi como por sus visiones dispares del rol de la sociedad civil frente al Estado.
Esta comparacion se realizard con el propdsito de senalar las diferencias que existen entre la
concepcidn de participacion, y su impacto sobre los espacios de participacion, en relacion con

la legislacion ecuatoriana.

1.1.1. Rol de la participacion de la sociedad civil en democracia

La sociedad civil se caracteriza principalmente por ejercer el derecho a la participacion
en democracia. La existencia de condiciones propicias al desarrollo y existencia de una
sociedad civil libre es un factor que permite la consolidacion del sistema democratico. Segun
Linz y Stepan, el afianzamiento de una democracia depende de la existencia de un Estado
funcional y de la presencia de una sociedad civil libre que complemente a la sociedad
politica.”” La sociedad civil se erige como uno de los ejes centrales de la democracia porque es

una de las condiciones para la existencia de la misma. Desde el dmbito del sector politico, se

> Linz, Juan y Alfred Stepan. “Toward Consolidated Democracies.” Journal of Democracy. No. 7.2. 1996.
pp.2-3.
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debe reconocer la importancia de la sociedad civil y evitar restringir su libre desarrollo. De tal
manera que es necesario encontrar un equilibrio mediante el cual el Estado permita el
crecimiento de la participacion de la sociedad civil en democracia.

En este sentido, la sociedad civil juega un rol para incentivar cambios hacia un sistema
democrético y garantizar la permanencia de este modelo. Linz y Stepan argumentan que:

una sociedad civil robusta, con la capacidad de generar alternativas politicas y de hacer
seguimiento al gobierno y al Estado, puede ayudar a iniciar transiciones, a evitar que se den
marcha atrds, a empujar transiciones a su finalizacion, y ayuda a consolidar y profundizar la
democracia.”

De esta forma, se observa que la sociedad civil puede jugar un rol preponderante en
diversas fases de transicion, consolidacién y permanencia de una democracia.

De la misma manera, la intervencion de la sociedad civil promueve la estabilidad asi
como la efectividad de la democracia gracias a su naturaleza propulsora de cambios. Algunos
autores consideran que existe una red conformada por la sociedad civil que fortalece la
democracia de dos maneras. Por un lado, la organizacién de la sociedad civil tiene un impacto
en los habitos de los ciudadanos y por otro lado tiene la capacidad de movilizar a la poblacién
para defender ciertos intereses publicos.”* Este impacto de la sociedad civil en la democracia
refleja la importancia de garantizar la existencia de canales de participacion efectivos para
lograr fortalecer una democracia.

Si bien ciertos autores critican esta vision de la sociedad civil e incluso llegan a

considerarla como nefasta y contraproducente para la existencia de una democracia®”, la

» Linz y Stepan cit in. Freres, Christian. El papel de la sociedad civil europea en los procesos de
democratizacion en América Latina. México: Latin American Studies Association, 1997, pp 4.

* Foley, Michael y Bob Edwards. “The Paradox of Civil Society.” Journal of Democracy. Vol. 7. No. 3.
Julio 1996. pp. 38-52.

» Berman relaciona la caida de la democracia de Weimar a la existencia de fuertes organizaciones culturales
y profesionales que debilitaron el sistema politico vigente, el cual no pudo responder a las exigencias de tan
numerosas organizaciones sociales que fragmentaron la sociedad alemana, lo cual derivé en el surgimiento y
respaldo de nacionalismo y posterior consolidacién del sistema nazi en Alemania.

Berman, Sheri. “Civil Society and the Collapse of the Weimar Republic”. World Politics. Vol.49. No.3.
Cambridge: Cambridge University Press, 1997, pp.401-403.

Brownell relata de que forma la polarizacién, por razones étnicas, de la poblacién en Bosnia-Herzegovina se
reflejé en las formas y tendencias de la sociedad civil, lo cual no tuvo como efecto mejorar la democracia sino
empeorarla debido a que la participacion de la sociedad se enfocaba en marcar las diferencias étnicas. Brownell,
Ginanne. Bosnia's civil society: paths from  Srebrenica. Open Society. 5 julio 2007.
<http://www .opendemocracy.net/bosnia_civil_society_paths_from_srebrenica>
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participacion de la sociedad civil también se relaciona con la calidad de la democracia. En
efecto, la existencia de un mayor nimero de organizaciones de la sociedad civil no implica
necesariamente la existencia de una democracia fuerte porque cada sociedad tiene una
estructura diferente. Sin embargo, la presencia de libertad para que la sociedad civil se
desarrolle y crezca estd relacionada con la calidad de una democracia.*

En este sentido, la presencia de una sociedad civil robusta no solamente juega un rol
importante en la permanencia y fortalecimiento de la democracia sino que también implica el
ejercicio de derechos garantizados y regulados por el ordenamiento juridico ecuatoriano como

observaré a continuacion.

1.1.2. Definicion de participacion en la legislacion ecuatoriana

La Constitucion y las leyes ecuatorianas contemplan la existencia de mecanismos y
derechos de participacion de la sociedad civil que analizaré para determinar su concepcion y
alcance. El nimero 2 del articulo 61 de la Constitucion garantiza el derecho de todos los
ciudadanos a “participar en los asuntos de interés publico””’. Este derecho es bastante amplio
debido a que garantiza a todos los ciudadanos la posibilidad de intervenir, de cualquier forma,
en asuntos de interés publico. Sin embargo, no solo se deberia garantizar la participacion para
asuntos de interés publico sino para cualquier tipo de asunto en el cual un ciudadano desee
influir. La participacion en democracia no solo constituye un derecho sino que ademds es un
deber de los ciudadanos.”

Con el mismo criterio, el articulo 95 de la Constitucion enuncia los principios de la
participacion y establece que la misma es un derecho que se ejerce a través de los mecanismos
de participacién relativos a la democracia representativa, directa y comunitaria.”” De esta
manera, la participacion es un derecho pero esta sujeto a ser ejercido dentro del marco de los

mecanismos establecidos por el propio Estado.

* Freres, Christian. El papel de la sociedad civil europea en los procesos de democratizacion en América
Latina. México: Latin American Studies Association, 1997, pp.4-5.

*” Constitucién Politica de la Repiiblica del Ecuador . Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 61.

BId. Art. 83.17.

¥ Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 95.
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La participaciéon en el Ecuador no solamente se encuentra garantizada como un
derecho sino que ademds constituye uno de los deberes de los ecuatorianos. Entre los pocos
deberes y responsabilidades establecidos por la Constitucion del 2008 se encuentra aquel
contemplado en el articulo 83 niimero 17: “Participar en la vida politica, civica y comunitaria
del pafs, de manera honesta y transparente.”** Empero, este enunciado constitucional carece de
un impacto efectivo en el ordenamiento juridico inferior porque seria absurdo obligar, si esa
era la intencion de legislador constituyente, a que los ciudadanos participen de manera forzada
en la vida civica y comunitaria del pais. Sin embargo, de este enunciado constitucional
podriamos inferir que el Estado tiene la posibilidad de intervenir e imponer un deber de
participaciéon a los ciudadanos, a pesar que una de las principales caracteristicas de la
participacién es que esta sea producto de la libertad de los intervinientes.’

Conforme a la Ley Orgdnica de Participacién Ciudadana,” en concordancia con los
principios constitucionales de participacion®, ésta se caracteriza por tener una doble
dimension. Primero, la participacién implica el ejercicio de un derecho, de forma individual o
colectiva, en la toma de decisiones importantes por parte del Estado sobre temas de interés
publico. Segundo, la participacion también envuelve una forma de control de las actuaciones
del poder publico. Por lo que, la participacion se concreta al momento de influir en la toma de
decisiones del Estado asi como en la fiscalizacion de las actuaciones de las autoridades en el

ejercicio de sus funciones.

*! Uno de los principios que rige la participacién de acuerdo a la Ley Orgénica de participacién ciudadana es
la autonomia que corresponde a la “independencia politica y autodeterminacién de la ciudadania y las
organizaciones sociales para participar en los asuntos de interés publico del pais.” Ley Orgédnica De Participacién
Ciudadana. Registro Oficial Suplemento No. 175 del 20 de abril de 2010. Art.4.1.

2 Art. 1.- Objeto.- La presente Ley tiene por objeto propiciar, fomentar y garantizar el ejercicio de los
derechos de participacién de las ciudadanas y los ciudadanos, colectivos, comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, pueblos afroecuatoriano y montubio, y demds formas de organizacién licitas, de
manera protagénica, en la toma de decisiones que corresponda, la organizacién colectiva auténoma y la vigencia
de las formas de gestion publica con el concurso de la ciudadania; instituir instancias, mecanismos, instrumentos
y procedimientos de deliberacién publica entre el Estado, en sus diferentes niveles de gobierno, y la sociedad,
para el seguimiento de las politicas publicas y la prestacion de servicios publicos; fortalecer el poder ciudadano y
sus formas de expresion; y, sentar las bases para el funcionamiento de la democracia participativa, asf como, de
las iniciativas de rendicién de cuentas y control social. Ley Orgdnica De Participacién Ciudadana. Registro
Oficial Suplemento No. 175 del 20 de abril de 2010.

3 Constitucién Politica de la Repiiblica del Ecuador . Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 95.
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En la estructura del Estado, dentro de la FTCS, se le atribuye al CPCCS el rol de
promover e incentivar asi como establecer mecanismos para el ejercicio de los derechos de
participacién ciudadana en el Ecuador.™ De tal forma que el CPCCS juega un rol fundamental
dentro de la estructura estatal como una influencia para el ejercicio del derecho a la
participacion en el Ecuador. Sin embargo, la definicidon de participacion difiere segun el pais

que la regula como se observa en la siguiente seccidn.

1.1.3. Definicion de participacion en la legislacién comparada

En Colombia, la Constituciéon de 1991 no establece de forma expresa las formas de
participaciéon de la sociedad civil sino que unicamente enfatiza el deber del Estado de
garantizar la organizacion, promocion y capacitacion de diversos tipos de asociaciones no
gubernamentales. Este tipo de asociaciones tienen la posibilidad de establecer maneras de
controlar y vigilar las actuaciones de la gestion publica segun las instancias que se establezcan
por ley.” Es asi como el énfasis de la participacién se enfoca en el control de las actuaciones
del poder piiblico como lo establece el articulo 270 de la Constitucién colombiana.*®

Esta dimension de control también se evidencia en la Ley 134 de 1994, que establece
los mecanismos de participacion ciudadana y regula las principales formas de participacion
democrética directa (iniciativa popular legislativa, referendo, consulta popular, revocatoria de
mandato, etc.). El Titulo XI es el tnico de esta Ley que regula la participacion democratica de
las organizaciones civiles y exclusivamente configura la existencia de veedurias ciudadanas
para vigilar la gestién publica.”” De esta manera, la participacién de la sociedad civil en
Colombia no esta relacionada con la toma de decisiones por parte del sector publico como en
el caso ecuatoriano, sino que se relaciona principalmente al control de las actuaciones del

poder publico. Ademds cabe recalcar la inexistencia de un drgano encargado de velar por la

* Constitucién Politica de la Reptiblica del Ecuador . Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del 20 de
octubre del 2008. Art. 207.1 — 208.

% Constitucién Politica de Colombia 1991. Art.103. Gaceta Constitucional No. 116 de 20 de julio de 1991.

% Articulo 270 La ley organizard las formas y los sistemas de participacién ciudadana que permitan vigilar
la gestién publica que se cumpla en los diversos niveles administrativos y sus resultados.

Constitucion Politica de Colombia 1991. Art.103. Gaceta Constitucional No. 116 de 20 de julio de 1991.

7 Ley 134 de 31 de mayo 1994 por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacién ciudadana.
Art.100. Congreso Colombia. Diario Oficial No. 41373.
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promocion o incentivo de la participacion ciudadana sino que esta se desarrolla principalmente
de forma independiente del Estado.

Al contrario, la Constituciéon de Venezuela de 1991 concibe a la participaciéon como
uno de los ejes centrales del funcionamiento del Estado asi como de la sociedad. La
Constitucion venezolana establece la posibilidad de participar “en la formacién, ejecucion y
control de la gestién piblica”*® de forma libre; no se realiza referencias a mecanismos
especificos de participacion. Desde esta vision, la participaciéon de la ciudadania incluso
garantiza el libre desarrollo individual como colectivo del pueblo. Con el objetivo de
garantizar la participacion de la ciudadania, el Estado tiene la obligacion de establecer las
condiciones necesarias para su desarrollo. Extrafiamente también se impone un deber a la
sociedad de facilitar la existencia de circunstancias necesarias para la practica de la
participacién.”

De esta forma se observa que la participacion de la sociedad civil en Venezuela es un
derecho garantizado por la Constitucion, que envuelve la obligacion del Estado de velar por la
existencia de condiciones para su efectivo ejercicio. Asimismo, se le otorga a la sociedad civil
un mayor nivel de importancia que en el Ecuador, porque se relaciona a la participacion de la
ciudadana con el desarrollo personal y colectivo. De la misma forma, se contempla la
participacion de los ciudadanos en los mismos niveles; es decir en la toma de decisiones asi
como en el control de la actuacidén del Estado. Ademas, si en el Ecuador se establece un deber
individual de participar activamente en la vida civica y comunitaria, en Venezuela, se
establece una obligacién para toda la sociedad de establecer condiciones necesarias para el
ejercicio de este derecho.

De esta manera, a través de la concepcion de participacion en Colombia y Venezuela,
se muestran dos definiciones y formas diferentes de enfocar a la participacion de la sociedad
civil en relacién con la estructura del Estado. A continuacion, procederé a exponer la
concepciodn liberal de la participacion dentro de la estructura del Estado y como este ha ido

evolucionando hasta buscar nuevos espacios de interaccidon con las instancias

* Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela. Art. 62. Gaceta Oficial Extraordinaria N° 5.453
de la Republica Bolivariana de Venezuela. 24 de marzo de 2000.

¥ Ibid.
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gubernamentales. Este estudio permitira realizar una comparacion de la visién de participacion

establecida con anterioridad y la vision tradicional.

1.2. Concepcion liberal de la participacion

En este punto, expondré la forma de concebir el rol de la participaciéon dentro del
Estado tradicional para entender la ubicacion usual de la sociedad civil frente al Estado. A
continuacion, justificaré el porqué de la existencia de una estructura del Estado dividida en
tres poderes, canalizando la participacion politica a través de la representatividad y dejando
por fuera de esta institucionalidad la participacion de la sociedad civil. Mds aun, estableceré
cuales son los espacios tradicionales que se asigna a la participaciéon de la sociedad civil
dentro de un Estado de corte liberal para fundamentar porque existe una separacion entre la
sociedad civil y el Estado. Finalmente, enunciaré la existencia de nuevas formas de
participacion y cambios en el relacionamiento de la sociedad con el Estado para demostrar que
han surgido ciertas voces que empujan para encontrar nuevas estructuras de participacion que

incorporen progresivamente la sociedad civil al Estado.

1.2.1. Concepcion de la participacion en el Estado tradicional

En primer lugar, la sociedad civil fue considerada por los liberales como una figura
que se encuentra entre el nivel de los ciudadanos y el Estado. En este punto, la sociedad civil
se convierte en la forma de asociacion por excelencia y ademds es imaginada como una
expresion especial de la libertad de los individuos.* De esta manera, el punto de partida para
los liberales es que la sociedad civil se encuentra disociada del Estado. La definicién misma de
sociedad civil implica la ausencia de Estado en su conformacion y su independencia en el
funcionamiento, porque constituye el ejercicio de la libertad. La participacion en la
democracia esté distanciada del Estado tradicional, sin embargo se relaciona con este ultimo.
El Estado establece reglas de creacion y funcionamiento de la sociedad civil y ésta busca

influir en temas de interés general y politicas publicas.

0 Garcfa, Marfa y Ernesto Roa. Sociedad Civil, Democracia Liberal y Economia de Mercado. Caracas:
Universidad Simén Bolivar, 1997, p.3. <http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/lasa97/guadillacarrero.pdf>
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En un segundo lugar, la sociedad civil que ahora conocemos, se origina de forma
auténoma por parte de la iniciativa de los ciudadanos, distanciandose del sector econdmico
productivo y del Estado. Arato y Cohen enuncian que la “sociedad civil moderna se crea por
formas de autoconstitucion y automovilizacion. Se institucionaliza y generaliza mediante las
leyes, y especialmente por los derechos objetivos.”' De esta manera, desde el origen de la
sociedad civil en los Estados modernos, ésta fue creada y caracterizada por su distancia del
Estado asi como del mercado, lo cual constituye un rasgo esencial que debe mantenerse hasta
la actualidad.

En tercer lugar, como lo establecen Arbor y Giner, los principales presupuestos para la
existencia de una sociedad civil fuerte, de acuerdo a los liberales, son las dimensiones del
individualismo y de la privacidad. En efecto, la sociedad civil es una forma de asociacién
principalmente voluntaria que busca determinados fines y se encuentra bajo la proteccion del
Estado.”” La autonomia del Estado es un rasgo esencial de la sociedad civil. El rol del Estado
se limita a garantizar la proteccion de las asociaciones que se forman. La participacion de la
sociedad civil no se conecta con el funcionamiento del Estado sino que su ambito de accion

esta disociada de este ultimo.

1.2.2. Justificacion de division tradicional del Estado en tres poderes

La division tradicional en los poderes legislativo, ejecutivo y judicial tiene su
fundamento en el origen de los nuevos pensamientos liberales. Con la Ilustracion, se plasma la
idea de separar al Estado de la sociedad, con la intencion de proteger a los ciudadanos y a sus
asociaciones de injerencias indeseadas y abusos de poder por parte de gobiernos absolutistas y
de la Iglesia.”’ De esta manera, recalco que el fundamento principal de la divisién de poderes
es la separacion del Estado y la sociedad para garantizar las libertades de los ciudadanos y de

las organizaciones sociales.

*! Cohen, Jean y Andrew Arato. Sociedad Civil y Teoria Politica. Trad. Roberto Reyes. México: Fondo de
Cultura Econémica, 2000, p.8.

2 Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad, Ciudadania y democracia en la encrucijada mundial.
Madrid: Siglo XII de Espaiia Editores. 2002. p.23.

* Hoffmann-Riem, Wolfgang. “La divisién de poderes como principio de ordenamiento”. Anuario de
derecho constitucional latinoamericano 2007. Tomo I. Montevideo: Fundaciéon Konrad-Adenauer, 2007, p. 213.
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En el capitulo VI del libro XI de El Espiritu de las Leyes, Montesquieu explica la
justificacion de la division en tres poderes de las funciones de un Estado democratico. En los
Estados existe un poder que legisla, otro que ejecuta y un tercero que juzga. La division en
estos tres poderes se justifica de la siguiente manera. Si el ejecutivo y el legislativo estan en
las mismas manos, entonces existe el riesgo de emitir leyes a la medida del gobernante, que
serdn ejecutadas de forma tirdnica, por el mismo cuerpo colegiado. Ademads, si el poder de
juzgar y de legislar se mezclan, no existirfa libertad debido a que el legislador podria decidir
sobre la vida y la libertad de los ciudadanos. Finalmente, si no se diferencia entre el poder de
juzgar y ejecutar entonces se ejerceria un dominio opresor sobre los ciudadanos.*

La division de poderes se estructura de una forma que garantiza la existencia de un
gobierno democratico. Este es un sistema que puede tener fallas pero que ha demostrado ser
un pilar de la democracia. La division tripartita de poderes genera un control equilibrado
frente a los excesos del poder y sobre todo garantiza una esfera de libertad para los
ciudadanos. La participacion de la sociedad civil en este esquema no se contempla como
constitutiva del sistema, ya que no es necesaria para un efectivo control de los demas poderes.
Estos ya se encuentran en equilibrio con las demas funciones estatales.

Ademas, de manera tradicional, la idea de la participacion politica (no de la sociedad
civil) en la democracia implica la necesidad de representatividad. Como lo afirma Bobbio, si
existiera una comunidad reducida sin complicaciones, seria factible la posibilidad de
implementar una democracia directa, permitiendo que todos los ciudadanos intervengan en la
toma de decisiones. Sin embargo, debido a las caracteristicas propias de los Estados modernos,
tales como el Ecuador “[d]Jonde no es posible la democracia directa, a causa de la extension
del territorio, del nimero de habitantes y de la multiplicidad de los problemas que deben
resolverse, es necesario recurrir a la democracia representativa.”” Este es un primer punto,
basado en una realidad objetiva, por el cual la participacion politica de la ciudadania en la
democracia tradicional se realiza de forma delegada a una serie de representantes. De esta
manera, los intereses de la poblacion son representados por los delegados democraticamente

electos dentro del poder legislativo. Si un ciudadano desea participar directamente en la toma

* Montesquieu, Charles. De [’esprit des lois. Paris: Gallimard, 1995, p.112-113. Traduccién libre.

* Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Trad. José Fernandez. México D.F.: Fondo de Cultura
Econémica, 1986, p. 21.
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de decisiones del poder publico, este debe recurrir a los mecanismos de participacion politica,
mas no apelar a las actuaciones de la sociedad civil.

En este sentido se enmarcan las teorias de Rousseau o Sieyes quienes determinan que
el mandato representativo originado en la soberania del pueblo es lo que permite actuar en
representacion de los mandantes. A diferencia de Rousseau, quien establece que la soberania
surge del pueblo®, Sieyes especifica que la soberania radica en la Nacién como un conjunto y
no en cada uno de los individuos por separado*’. Esto determina que el pueblo es en realidad el
que otorga al gobernante la legitimidad para tomar las decisiones para el conjunto de la
poblacion, lo que representa en cierta forma un avance hacia la idea que la democracia es la
forma mas Optima para poder llegar a un sistema en el que se pueda representar la voluntad
(no de todos) pero si de la mayoria.

Por lo tanto, en el sistema de division cldsica en tres poderes estatales, la voluntad del
pueblo se encuentra plenamente representada por los gobernantes. No resulta necesaria la
participacion de la sociedad civil dentro del esquema estatal porque el sistema asegura la
representacion de los intereses del pueblo. Si bien este sistema puede no ser perfecto, el rol de
la sociedad civil tiene un origen, concepcion y espacio ajeno a la estructura del Estado, dentro
de la concepcion liberal de la democracia. En el siguiente punto analizaré cual es el espacio

que ocupa la participacion de la sociedad civil en el Estado tradicional.

1.2.3. Espacios de participacion en la vision tradicional del Estado

De forma tradicional, el Estado tiene como objetivo garantizar la existencia de
condiciones minimas para el ejercicio de la participacion de la sociedad civil. En efecto, el
Estado impone, de cierta forma, los limites y requisitos para la creacion y el ejercicio de
actividades, tanto para la sociedad civil como de los partidos politicos.* La sociedad civil

tiene un espacio de accion y funcionamiento delimitados por ciertas politicas estatales.

* Rousseau, Jean-Jacques. Contrato Social. Madrid: Espasa-Calpe, 1980.

4 Pantoja, David. La idea de soberania en el constitucionalismo latinoamericano. México: UNAM, 1973.
p-S1.

“Walzer, Michael. The civil society argument. Estocolmo: Gunnar Myrdal Lecture University of Stockholm,
1990, pp.9-10.
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Ademas, como se ha visto, la sociedad civil posee autonomia y se caracteriza por su capacidad
de formarse y funcionar de forma independiente del ambito estatal.

Sin embargo, Touraine considera que existe una forma de ligar la sociedad civil con el
Estado en un sistema democrdtico, “el sistema politico es un medio de conexion entre la
sociedad civil y el Estado; si se inclina hacia el Estado, es autoritario, ya sea bajo una forma
burocratica, represiva o militar; si se inclina hacia la sociedad civil, es democratico.*” La
sociedad civil si tendria la posibilidad de intervenir en las decisiones del Estado, sin embargo
lo debe hacer mediante la via politica, ya sea mediante una conexion con partidos politicos o
bien mediante el ejercicio de presion publica sobre las decisiones del poder publico, en
funcién de sus intereses. Del pensamiento de Touraine, también se colige la necesidad de
evitar que, en la relacion entre sociedad civil y Estado, la balanza se incline a favor de este
ultimo por los riesgos que supone una intromision indeseada por parte de las instituciones
estatales en el espacio de la sociedad civil. El proceso descrito podria desgastar el sistema
democritico.

De la misma forma, se observa la relacién que existe entre representatividad y el rol de
la sociedad civil dentro de un Estado democratico tradicional. La sociedad civil tiene la
posibilidad de posicionarse dentro del Estado, pero para que exista esta relacion en un Estado
democrético “es necesario, por lo tanto, que los dos mundos —el Estado y la sociedad civil-,
que deben mantenerse separados, estén igualmente ligados uno al otro por la representatividad
de los dirigentes politicos.”” En suma, el espacio que ocupa la sociedad civil dentro de una
estructura democrética tradicional se encuentra disgregado del Estado, a pesar que la sociedad
civil tiene la posibilidad de influir en las decisiones de los poderes publicos, ya sea mediante
presion, o bien mediante el involucramiento directo en la arena politica a través del sistema de
representatividad.

A pesar de este espacio que ocupa tradicionalmente la sociedad civil, en las dltimas
décadas han surgido autores que propugnan la necesidad de aumentar, cualitativa y

cuantitativamente, los niveles de participacion de la sociedad civil en el Estado.

* Touraine, Alain. ;Qué es la democracia? . México: Fondo de Cultura Econémica, 2001 p.51.

1d. p.19.



33

1.24. Formas de participacion ciudadana innovadoras

Frente a la vision tradicional de la participacion de la sociedad civil, distanciada del
funcionamiento del Estado, nace una tendencia que valora positivamente la participacion
ciudadana en la estructura estatal. Autores como Isunza y Olvera o Ackerman resaltan la
importancia de la intervencion de los ciudadanos dentro de la institucionalidad del Estado.
Esta insercion de la sociedad civil se realizaria con el objetivo de influir en las decisiones
oficiales y ejercer un control social sobre las mismas porque “a través de esta via, impulsan
procesos novedosos de publicidad (...), control de la decisidn, la ejecucion y la evaluacion de
la politica publica y, finalmente, retroalimentacién a partir del contacto con la sociedad civil™"
Es asi como surgiria la necesidad que el Estado modifique sus estructuras para permitir la
participacion de actores sociales, en relacion directa con la institucionalidad estatal. Esto
rompe con la marcada division entre Estado y sociedad civil que habia establecido
previamente. La mencionada vision innovadora del rol de la sociedad civil en la
institucionalidad del Estado se fundamenta en la idea de que las formas de representatividad y
division de poderes actuales no permiten una plena participaciéon de los ciudadanos en la
democracia.

En este orden de ideas, Avritzer considera que existen tres modelos de relacion entre
sociedad civil y el Estado, correspondientes a diferentes momentos histéricos, en América
Latina. El primer modelo es preliberal. Un Estado autoritario no garantiza las condiciones
minimas de respeto a derechos humanos, necesarios para una efectiva existencia de
participacion pacifica de la sociedad civil. El segundo modelo es liberal. En este periodo
existen estructuras bastante estables y definidas que facultan el fortalecimiento de la
participacion colectiva por parte de la sociedad civil. Asimismo, se crean espacios de
mediacion entre la sociedad civil y el Estado, distintos a los medios de representatividad de los

partidos politicos.” Hasta este punto, estos modelos de interaccién con el Estado mantienen

°! Isunza, Ernesto y Alberto Olvera. Democratizacion, rendicion de cuentas y sociedad civil: participacion
ciudadana y control social. México: Porrda, 2006, pp. 15-16.

> Avritzer, Leonardo. “Civil Society in Latin America in the Twenty-First Century: Between Democratic
Deepening, Social Fragmentation, and State Crisis.” Civil Society and Democracy in Latin America. Nueva York:
Palgrave Macmillan, 2006, pp.51-52.
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una estructura liberal en la cual la sociedad civil mantiene su autonomia en una esfera distinta
al Estado.

El tercer modelo, mas reciente y que refleja las nuevas formas de participacion, es el
civico-participativo. En esta instancia, la sociedad civil tiene una influencia en Ia
estructuracion del Estado y tiene una posicion en el seno de esta institucionalidad. Es asi como
“la sociedad civil desafié un aspecto central del proceso de mediacion entre la sociedad
politica y el Estado, no solo introduciendo practicas alternativas al nivel social pero también
institucionalizando estas practicas tanto a nivel constitucional y legal.”*”

Como puede observarse, la sociedad civil ha tenido una interaccién constante con el
Estado. En los primeros momentos, a breves rasgos, la sociedad civil en América Latina
estaba distanciada del Estado y buscaba influir en el modelo estatal para lograr una
transformacién y afianzamiento del modelo democratico. Sin embargo, con el tiempo, la
sociedad civil dej6 de lado las estructuras distantes del Estado y alcanzé que se reconozcan
espacios de participacion integrados a la institucionalidad estatal.

Por otro lado, debido a los resultados positivos que ha obtenido, comentaré la
experiencia del modelo brasilefio de participacion ciudadana y su relacionamiento con el
Estado. En 2003, mediante la ley No. 10.683, Brasil cre6 el Consejo de Desarrollo Econémico

y Social™

. Esta institucién fue un experimento de interaccion entre la sociedad civil y el
Estado, con una vocacién similar a la del CPCCS, aunque con un disefio y un funcionamiento
mas eficiente y perfeccionado por lo que resulta vélido analizar su funcionamiento en este
punto.

El Consejo de Desarrollo Econdmico y Social es una instituciéon de asesoramiento al
Presidente de Brasil en la formulacién de politicas, propuestas, directrices y reformas con el

“propdsito de articular las relaciones de gobierno con representantes de la sociedad civil

organizada y la concertacion entre los diversos sectores de la sociedad representados.” Este

>3 Avritzer, Leonardo. “Civil Society in Latin America in the Twenty-First Century: Between Democratic
Deepening, Social Fragmentation, and State Crisis.” Civil Society and Democracy in Latin America. Nueva York:
Palgrave Macmillan, 2006, p.53.

*Ley No. 10.683 sobre organizacién de la Presidencia de la Reptiblica y de los Ministerios. Art. 30.
Congreso Nacional de Brasil. 28 mayo 2003.

»Ley No. 10.683 sobre organizacién de la Presidencia de la Republica y de los Ministerios. Art. 8.1.
Congreso Nacional del Brasil. 28 mayo 2003. Trad. Libre.
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organo es dirigido por el Presidente de la Republica y se compone por un secretario ejecutivo,
diez ministros y autoridades de Estado y noventa representantes y dirigentes de la sociedad
escogidos debido su reconocimiento y probidad, por periodos de dos anos. Estos ultimos no
reciben ninguna remuneracion por su presencia. El Consejo tiene la posibilidad de conformar
grupos de trabajo para tematicas especificas.’® El cardcter consultivo del 6rgano, y la ausencia
de remuneracion, son una muestra del respeto que existe por la independencia de la sociedad
civil que, de forma organizada, puede participar en la propuesta y manejo de las politicas
publicas del Estado.

Este es un modelo que permite incorporar las propuestas de la sociedad civil en la toma
de decisiones estatales, sin interferir ni estatizar la participacion de los ciudadanos. En un
estudio sobre el Consejo de Desarrollo Econémico y Social, Petaccia identifica dos
potenciales riesgos de la participacion de la sociedad civil en el Estado, ligados al filtro
gubernamental para decidir interlocutores validos y el efecto negativo del distanciamiento con
las bases.”’ Sin embargo, concluye que el Consejo de Desarrollo Econémico y Social es un
“ejemplo para la comunidad internacional (...) de una asociacién contempordnea entre el
Estado y la sociedad, en el cual se proveen oportunidades institucionalizadas por parte de un
socio que dispone recursos y otro que dispone la legitimidad para actuar.””® De tal manera,
este Consejo logrd crear una nueva dindmica entre la sociedad civil y el Estado para generar
un nuevo canal de propuestas, didlogo y retroalimentacion, en un marco libre de injerencia
politica. La capacidad institucional del Estado no interfiere en la libertad de actuacién por
parte de los miembros de la sociedad civil. Esto demuestra la existencia de formas
innovadoras de interaccidon entre la sociedad civil y el Estado de forma positiva, sin la

necesidad de modificar la estructura constitutiva del poder del pais.

% Ley No. 10.683 sobre organizacién de la Presidencia de la Republica y de los Ministerios. Art. 8.1, 8.7.
Congreso Nacional del Brasil. 28 mayo 2003. Trad. Libre.

37 Primero, la inclinacién politica gubernamental podria acabar por filtrar y sesgar la participacién de los
ciudadanos, al decidir cudles son los interlocutores legitimos para participar. Segundo, existe la posibilidad de
acabar con la dindmica activa de las organizaciones de la sociedad civil, porque al institucionalizar la
participacidn, existe un alejamiento de las bases y potencial inaccesibilidad de llegar a ser un interlocutor de la
sociedad civil.

Petaccia, Jana. Civil Society and the State:A Partnership for the Revitalization of Democracy and Coherent
Multilevel Global Governance. Giitersloh: Bertelsmann Foundation, pp.13-15.

BId.p5.
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A pesar de la concepcion adecuada para crear este Consejo, en la ejecucion de estas
propuestas surgieron criticas debido a la dificultad de representar adecuadamente todos los
sectores de la sociedad civil. En efecto, a pesar del acierto en la creacion del Consejo, la
designacion de los integrantes del mismo es realizada directamente por el Presidente, lo cual
supone una limitacién. La critica mds fuerte radica en la necesidad de pasar por el Congreso
para aplicar las decisiones adoptadas por el Consejo de manera que “las propuestas del foro
deliberativo debian ser giradas al Congreso Nacional, donde (...) el presidente negocie para
lograr las mayorias suficientes para poner en practica su agenda, a veces reabriendo decisiones
ya tomadas en el Consejo.”” Por lo que, la participacién ciudadana queda expuesta al riesgo
de estar sujeta a la presion politica, limitando su independencia y capacidad de influencia
desde una posicion externa. En este sentido, es vital matizar los alcances de ciertas nuevas
estructuras de participacion y relacionamiento de la sociedad civil con el Estado. Ademads, se
denota que no es necesario un cambio en la estructura del poder para ensayar procesos
participativos que acerquen la sociedad civil del Estado.

Empero, los modelos de participacion son distintos segtn los paises, por lo que en la
siguiente seccion examinaré las formas de participacion en las legislaciones andinas, por su
proximidad a la realidad ecuatoriana y debido a que estos paises poseen Constituciones que
han sido promulgadas desde la década de 1990 en adelante. En un segundo momento analizaré
las estructuras de participacion en las democracias mas antiguas de Europa occidental para

observar cual es el rol de la sociedad civil dentro de la institucionalidad estatal de estos paises.

1.3.Régimen juridico de la Participacion en otras legislaciones
En esta instancia, profundizaré el analisis sobre las formas de participacion de los
paises andinos asi como en las democracias mas antiguas de Europa occidental. Este estudio
permitird comparar los roles y espacios de participacion de la sociedad civil frente al Estado
en estos paises y establecer diferencias con el modelo ecuatoriano. Esta confrontacion

establecerd cuan prescindible es optar por modificar las estructuras estatales y la division de

*» Armony, Ariel y Cynthia Arnson. La “nueva izquierda” en América Latina: derechos humanos,
participacion politica y sociedad civil. Washington: Woodrow Wilson International Center for Scholars, 2009,
p-20.



37

poderes para canalizar la participacion ciudadana y crear instituciones con un rango

constitucional encargadas de influir en la sociedad civil.

1.3.1. Analisis de las formas de participacion ciudadana en la legislacion de

paises Andinos

En este punto analizaré la existencia de estructuras estatales u drganos creados dentro
de nuevos poderes del Estado en paises andinos para observar su similitud al sistema
ecuatoriano compuesto por la FTCS y en especial el CPCCS.

En Venezuela, el disefio estructural del Estado contempla la creacion de un nuevo
cuarto Poder Ciudadano, que a pesar de su nombre, carece de una forma de participacion de la
ciudadania. En efecto, este Poder estd compuesto por la Contraloria General del Estado, la
Defensoria del Pueblo y el Ministerio Ptiblico®. Sin embargo, se pueden observar otras formas
de participacion de la sociedad civil como un mecanismo de consulta por parte de la Asamblea
Nacional o la nominacién de tres de los cinco vocales al Consejo Nacional Electoral por parte
de la sociedad civil." Esto demuestra la importancia que se le otorga a la intervencién de la
sociedad como una forma de participacion directa en la democracia a pesar que esto no se
refleja en la creacion de nuevas instituciones estatales ligadas a la sociedad civil.

Pese a este disefio institucional, en Venezuela surge el problema de una definicion
tendenciosa de sociedad civil que favorece a organizaciones afines al partido de gobierno. En
efecto, movimientos independientes al gobierno de turno busca formas de posicionarse en las
estructuras de participacion constitucionales, sin embargo, existe una imposibilidad de
participar debido a las “practicas antidemocraticas de “exclusion y negacion del otro” que
puede surgir de los actores sociales cuando el texto constitucional es interpretado de forma
diferente por el Estado.”® En suma, a pesar de la gran importancia que se da a la democracia
directa y a la participacion de la sociedad civil, en Venezuela no existe un verdadero poder o

institucion estatal en la cual se busque canalizar la participacién de la sociedad civil. Ademas,

% Constitucién de la Repiiblica Bolivariana de Venezuela. Art. 273. Gaceta Oficial Extraordinaria N° 5.453
de la Republica Bolivariana de Venezuela. 24 de marzo de 2000.

' Id. Art. 206 y 296.

62 Garcia, Marfa. “Politizacién y polarizacién de la sociedad civil venezolana”. Espacio Abierto. Vol. 12.
Maracaibo: Universidad del Zulia, 2003, p.39. <http://www redalyc.org/pdf/122/12201203 .pdf>
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incluso en las formas de participacion existentes, surge un problema de cooptacién de los
espacios por parte de organizaciones afines tinicamente al partido de gobierno electo.

En el caso colombiano, el disefio constitucional enfatiza el control de las actuaciones
estatales como forma de participacion de la sociedad civil en la gestiéon publica (Ver. 1.1.3).
En cuanto a la legislacion emitida por el Congreso sobre mecanismos de participacion,
Colombia cuenta con la Ley 134 de 1994 que regula la participacion ciudadana. Esta norma se
centra principalmente en las formas electorales de participacion directa. En relaciéon a la
participacion de la sociedad civil, la Ley 134 contempla tnicamente la conformaciéon de
veedurias ciudadanas como forma de control de la gestion publica (Ver. 1.1.3).

Sin embargo, existen estudios que demuestran el desarrollo, durante las dos ultimas
décadas, de numerosos y dispersos mecanismos de participacion de la ciudadania en la
legislacion colombiana. En efecto, existen mas de 29 normas que crean y regulan formas de
participacion, la mayoria referente a la relacion entre municipios y ciudadania, “a las que se
han asignado principalmente funciones de iniciativa y fiscalizacién y, en menor medida, de

consulta, concertacién y gestién”®

. De esta manera, se observa una dispersion en la creacion
de instancias de participacion en diversos niveles de gobierno pero que no alteran la estructura
del Estado sino que se acoplan a las instituciones existentes. Es asi como, tanto en la
Constitucion como en las leyes colombianas, no existen referencias a una estructura estatal
que cambie la division de poderes del Estado o una institucién, creada con rango
constitucional, encargada de velar por la participacion ciudadana en la democracia
colombiana.

En Pert, las instancias de participacion de la sociedad civil, contempladas en la
Constitucion, estan ligadas a la conformacion de drganos y planificacion dentro de los
gobiernos regionales y locales, en el marco del régimen de descentralizacién.* Los espacios

de participacion de la sociedad civil se ubican en los Consejos de Coordinacion Regional, los

Consejos de Coordinacidn Local Provincial, los Consejos de Coordinacion local de Distrito y

63 Cunill, Nuria. “Espacios ptiblicos no estatales para mejorar la calidad de las politicas. Una visién sobre
América Latina”. Democratizacion, rendicion de cuentas y sociedad civil: participacion ciudadana y control
social. México: Porruda, 2006, p.185.

% Constitucién Politica del Perd. Art. 191, 192 y 195. Congreso Constituyente Democratico. 29 de
diciembre de 1993.
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la posibilidad de colaborar en la gestion del desarrollo a través de la intervencion en los
Presupuestos Participativos. Sin embargo, la sociedad civil carece de la posibilidad de influir
de forma directa en las decisiones.”

Este disefio legal contempla la participacion de la sociedad civil como integrantes en
estos espacios con voz pero sin voto en el caso de los Presupuestos Participativos y con un
maximo de 40% de representaciéon en el caso de los Consejos de Coordinacién. Incluso,
extrafilamente y rompiendo con la concepcion tradicional de la participacidn, los representantes
de la sociedad civil son electos durante periodos de dos afios. De esta forma, esta
representacion de la sociedad civil podria asimilarse a un sistema politico de representacion.

En funcidén de lo expuesto, en el Peru la participacion de la sociedad civil se encamina
a integrar instancias de coordinacion y decision presupuestaria en gobiernos regionales,
locales y distritales. Esta formula constitucional no crea una nueva instancia de poder o bien
un organismo estatal global, encargado de velar por la participacion de la ciudadania, sino que
se acopla la participacion de la sociedad civil dentro de instancias de coordinacion en el
régimen de descentralizacion ya existente.

Finalmente, en el caso de Bolivia, el articulo 241 de la Constitucién de 2009 establece
que, a través de la sociedad civil organizada, el pueblo puede participar en el disefio de
politicas publicas, ejercer control sobre las actuaciones del poder publico. Ademas plantea que
las diversas entidades estatales son las que deben generar espacios participacion y de control
sobre su forma de actuar.”’” Sin embargo, es importante el respeto de la capacidad de
autodeterminacién al mencionar que “la sociedad civil se organizara para definir la estructura
y composicién de la participacién y control social.”®® Por lo que, incluso en un modelo
innovador y que enfatiza el poder del pueblo en la toma de decisiones, las formas de
participacion de la sociedad civil eminentemente deben ser concebidas y puestas en marcha

por las propias organizaciones sociales.

6 Suito, Milagros y Gladys Ventura. Guia de participacion ciudadana del Perii. Lima: Jurado Nacional de
Elecciones, 2008, pp.51-59.

% Ibid.

57 Constitucién Politica de Bolivia. Art. 241. Asamblea Constituyente. Gaceta Oficial de Bolivia 7 de febrero
de 2009.

% Constitucién Politica de Bolivia. Art. 241. Asamblea Constituyente. Gaceta Oficial de Bolivia 7 de febrero
de 2009.
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En este sentido, la concepcion de participaciéon dentro de la nueva Constitucion
boliviana sigue los lineamentos liberales sobre su rol frente al Estado. En efecto, en una
publicacion postconstitucional de la propia Vicepresidencia del Estado Plurinacional de
Bolivia, se argumenta que, en la Constitucion del 2009 “la sociedad civil, siguiendo la
tradicion liberal, establece los limites del poder (el régimen legal), y también las obligaciones
del Estado ante sus miembros (la defensa y garantia de los derechos).®” Es asi como, incluso
en la Constitucion progresista boliviana, se busca marcar una distancia entre la sociedad civil
y el Estado como una forma de respeto de la vision tradicional liberal de participacidon, sin
necesidad de cambiar la conformacidn estructural de los poderes del Estado o crear un nuevo
organo estatal dentro de la Constitucion.

Este analisis no estarfa completo si no se realiza un analisis de las estructuras de
participacion en las democracias mas antiguas de Europa occidental, en la actualidad, para

realizar una comparacién con la forma de conceptualizar a la participacion en el Ecuador.

1.3.2. Anadlisis de las estructuras de participacion en ciertas democracias de
Europa occidental

En esta seccion estudiaré las estructuras de participacion en Francia e Inglaterra debido
a que en estos se sentaron las bases modernas mds antiguas para la existencia de la democracia
representativa en Europa” y que la mayor parte de pensadores sobre el tema son originarios de
estos paises.

Por un lado, en Francia, desde el afio 1901 existe una base legal que establece el
sistema para la creacion de asociaciones sin fines de lucro de la sociedad civil."" Sin embargo,
el mayor desarrollo las relaciones entre Estado y sociedad civil ocurre tras la segunda guerra
mundial. Las figuras mas fuertes de relacion entre Estado y sociedad civil se consolidan a
partir de los afios 1980 con la creacion del Consejo Nacional de la Vida Asociativa en 1983, el

ingreso de integrantes de la sociedad civil al Consejo Econdmico, Social y Ambiental en 1984

% Garcia, Fernando. “Nuevo Constitucionalismo en la Constitucién Politica de Bolivia.” Bolivia: Nueva
Constitucion Politica del Estado, Conceptos elementales para su desarrollo normativo. La Paz: Vicepresidencia
del Estado Plurinacional de Bolivia, 2010, p.170.

0 Keane, John. Democracy: A short story. John Keane’s Blog. 6 enero 2014.

<http://johnkeane .net/36/topics-of-interest/democracy-a-short-history>

"'Ley 1 de julio de 1901 relativa a las asociaciones. Assemblée Nationale de Francia. Titulo 1.
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(una instancia consultiva sobre propuestas legislativas para el Estado francés) y la
participacion progresiva de asociaciones dentro de los procesos de descentralizacion y en los
gobiernos seccionales””. En todo caso, la Constitucién vigente en Francia desde 1958 no
realiza ninguna mencion directa al rol ni al mecanismos de participacion de la sociedad civil
dentro del Estado o del funcionamiento de la democracia.”

Empero, por su relevancia e interés para el presente estudio, realizaré ciertas
puntualizaciones sobre el Consejo Nacional de la Vida Asociativa. Esta es una institucion del
Estado francés con un cardcter consultivo para el Primer Ministro. Este Consejo se compone
de 80 miembros de la sociedad civil asi como representantes de los ministerios competentes y
de las regiones, departamentos y comunas de Francia. Esta institucion se encarga del estudio y
seguimiento de cuestiones relativas a la vida asociativa y emision de opiniones sobre
proyectos de ley o reglamentos para mejorar las condiciones para las asociaciones.’* Esta
instancia tiene ciertas funciones similares al CPCCS en el sentido que se trata de un 6rgano
estatal que debe velar por la existencia de condiciones propicias para la existencia y
fortalecimiento de la sociedad civil. Con la precision que no se trata de un 6rgano creado en la
Constitucion, su caracter es consultivo y se relaciona directamente con la funcion ejecutiva a
través del Primer Ministro, sin la necesidad de crear una nueva Funcion del Estado.

Por otro lado, en el caso de Inglaterra, surge el concepto del “tercer sector” como un
ambito especifico de la sociedad que interactia con el Estado. El tercer sector se puede definir
como un gama de actores distanciados del sector publico como del privado y se conforma por
“organizaciones voluntarias y comunitarias, empresas sociales, mutualistas y cooperativas”.”
De lo expuesto se observa que el tercer sector tiene un componente primordialmente
econdmico debido a que, en este &mbito, no se ubica Unicamente a asociaciones sin fines de

lucro, sino también empresas con rasgos sociales.

" Lebegue, Daniel. Démocratie et société civile. Paris: Terra Nova, 2013, p.17-18.
¥ Constitucién de la Republica Francesa. Gobierno francés. 4 octubre 1958. Diario oficial 5 octubre 1958.

™ Decreto n® 2007-142 del 1 de febrero de 2007 que modifica el decreto n® 2003-1100 del 20 de noviembre
2003 sobre el Consejo Nacional de Vida Asociativa. Primer Ministerio de Francia. Diario Oficial n°29 del 3 de
febrero de 2007 texto No. 42. Art. 2.

> “What are third sector organisations and their benefits.” National Audit Office. Octubre 2010. 6 de enero
de 2014. Traduccién propia. <http://www.nao.org.uk/successful-commissioning/successful-commissioning-
home/introduction/what-are-civil-society-organisations-and-their-benefits-for-commissioners/>
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Asimismo, el Estado es quien se ha encargado de fortalecer el tercer sector derivando
hacia este funciones propias del Estado del bienestar. A finales de la década de los afios 1990,
el Estado inglés opt6 por empoderar, a través de politicas e inversion monetaria, a
organizaciones del tercer sector con el objetivo que puedan sustituir el rol del Estado del
bienestar en los espacios de ayuda social, habitacién y salud.”” Es asi como, el tercer sector
cobr6 importancia y gand recursos por parte de un Estado que deseaba deshacerse de ciertas
atribuciones que le correspondian en el dmbito de ayuda social y salud. Sin embargo, el tercer
sector mantuvo una distancia con el Estado.

En todo caso, como una necesidad debido al creciente impacto del tercer sector en el
ambito social pero sobre todo econémico, en el 2006, Inglaterra creé la Oficina del Tercer

Sector que en el afio 2010 se transformaria en la Oficina de la Sociedad Civil”’

. El rol principal
del Ministro de la Sociedad Civil es econdmico, porque su objetivo es financiar y crear un
mercado para la inversion en empresas sociales asi como facilitar el involucramiento de los
ciudadanos en el tercer sector.” Inglaterra dispone de un modelo diferente de interaccién entre
el tercer sector y el Estado,” con un enfoque econémico, en especial para el financiamiento y
sustento de empresas y organizaciones que cumplen funciones sociales que antes era
desarrolladas primordialmente por el Estado. De la misma forma, a pesar de la importancia
que tiene el tercer sector, las estructuras de coordinacién entre el Estado y la sociedad civil se
encuentran en una oficina adscrita al Gabinete ministerial del gobierno, sin la necesidad de

recurrir a nuevas figuras y transformaciones ajenas a la estructura usual del Estado en

Inglaterra que limitan las actuaciones libres de la sociedad civil.

70 Kendall, Jeremy and Martin Knapp. The third sector and welfare state modernisation: Inputs, activities
and comparative performance. Londres: Centre for Civil Society (CCS), 2000, p.5-6.

7 Third Sector. “Analysis: The Office for Civil Society.” 19 noviembre 2013.
http://www thirdsector.co.uk/Policy_and_Politics/article/1221298/analysis-office-civil-society/

®  Hurd, Nick. “Ministerial role: Minister for Civil Society”. Cabinet Office.
https://www .gov.uk/government/ministers/parliamentary-secretary-minister-for-civil-society#policies

7 Cabe precisar que aqui el concepto de tercer sector es mucho mds amplio que la concepcién de sociedad
civil que he utilizado en este estudio.
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2. Estatizacion de la participacion ciudadana en una Quinta Funcion del

Estado en la Constitucion del 2008

En el segundo capitulo ahondaré en el estudio de la institucionalizacion de la participacion
ciudadana, a través del redisefio constitucional de 2008, que llevé a la creacion de un CPCCS
adscrito a un quinto poder del Estado, la FTCS. Este proceso de estatizacion de la
participacion ciudadana es un factor fundamental del debilitamiento de la sociedad civil, en la
democracia ecuatoriana, desde la creacion de la nueva estructura del poder establecida en la
Constitucion del 2008.

En una primera etapa, analizaré la evolucién de la participacion ciudadana desde el
regreso a la democracia y el proceso constituyente del 2008. Esto culmindé en una
modificacion, de la estructura estatal, propicia a la concentracion de la participacién en el
Estado. En esta seccion, demostraré que si bien existian problemas para canalizar
adecuadamente las demandas de una sociedad civil dispersa y sin voz frente al Estado, la
respuesta de la Constitucion del 2008 es demasiado radical y provoca una estatizacion de la
participacion ciudadana, por lo que restringe el derecho que busca garantizar.

Luego, expondré los argumentos que justifican la necesidad de modificar la estructura
tradicional del poder y crear un CPCCS, dentro de un quinto Poder del Estado. La exposicion
de estos analisis me permitira refutar y rebatir la supuesta justificacion politica que explicaria
la necesidad de canalizar la participacion ciudadana a través de instituciones estatales. Desde
un punto de vista constitucional, la creacidon de la FTCCS y el CPCCS dificilmente puede ser
cuestionada. Sin embargo, se puede sustentar la ilegitimidad de la creacion de estas
instituciones que concentran la participacién en el Estado y la vigencia de un marco
regulatorio hostil a la existencia de una sociedad civil independiente y auténoma.

En ultimo lugar, explicaré la articulacion de la participacion ciudadana dentro de la FTCS.
En este aspecto, demostraré que la participaciéon ciudadana independiente y auténoma se
queda en un enunciado constitucional frente al real funcionamiento de la FTCS. Asimismo,
sefialaré de que manera la sociedad civil es manipulada para encajar dentro de los sistemas de
participacion del CPCCS. Este drgano se convierte en un instrumento para institucionalizar la
participacion y legitimar la toma decisiones en una institucion con un poder muy relevante, en

especial para la designacion y control de otras autoridades del Estado.
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2.1.Circunstancias que propiciaron la creacion de una funcién del Estado para
canalizar la participacion ciudadana

En este momento, estudiaré cuales son las circunstancias histéricas asi como el proceso
constituyente que desemboc6 en la creacién de un nuevo disefio constitucional que regula la
participaciéon de la sociedad civil. Este analisis permitird determinar cual es el asidero y
fundamento para un cambio en la distribucion del poder y la creacion del CPPCS, incorporado
en la FTCS. En esta seccion demostraré que, si bien es verdad que los eventos histéricos que
marcaron el desarrollo de la participacion en el Ecuador demuestran una falta de mecanismos
de didlogo e interaccion con el Estado, esto no necesariamente implica que la solucion sea
institucionalizar las formas de participacion, incorporandolas dentro de las funciones estatales.
Es asi como, en un primer momento, consideraré la existencia de una participacién totalmente
dispersa y desinstitucionalizada desde el regreso de la democracia en el Ecuador. En un
segundo momento, esbozaré varios intentos y avances de la sociedad civil para lograr la
creacion de canales efectivos de participacion frente al Estado. Finalmente, evaluaré de que
forma las presiones de la sociedad civil influyeron en el proceso constituyente de 2008 para un

cambio en el disefio institucional del Estado respecto a la participacion ciudadana.

2.1.1. Participaciéon desinstitucionalizada desde el retorno a la democracia en el
Ecuador

El crecimiento de la participacion de la sociedad civil en la democracia ecuatoriana se
origina, en la década de 1980 y 90, como una respuesta al desgaste de la legitimidad de las
instituciones del Estado. En la época, existia una democracia débil, aprovechada por los
partidos politicos para implementar modelos clientelares y caudillistas, alejados de sus bases.
Echeverria expone que, en los afios 90 se observa “el surgimiento del protagonismo social:
una diversidad de nuevas fuentes de conflicto y participacion aparecen al margen de los
canales institucionales de la representacién politica.*”” Este crecimiento del rol de la sociedad
civil, principalmente de las organizaciones clasistas, campesinas e indigenas, refleja la

necesidad de estructuras de participacion, fuera del sistema institucional ecuatoriano, debido a

% Echeverria, Julio. El desafio constitucional. Quito: Abya-Yala, 2006, p.42.
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la pérdida de legitimidad del poder publico. La sociedad civil comenzaba a estructurarse de
una manera distante del Estado, a pesar de su voluntad de influir en las politicas publicas.

En este ambito, la sociedad civil tampoco logré canalizar sus intereses mediante la
representatividad del sistema politico debido al tipo de partidos existentes en el pafs.®' En
efecto, Ménendez-Carrion en 1990 ya habia identificado que en el sistema ecuatoriano “los
partidos politicos han carecido tradicionalmente de un rol protagénico en el proceso politico, o
de relevancia permanente como representantes de los sectores de la sociedad civil a quienes
han interpelado periédicamente para efectos electorales.”® De tal manera que, la sociedad
civil tampoco tuvo la posibilidad de influir en las politicas publicas, a través de los canales
electorales, debido al manejo interesado y populista de los partidos politicos en el Ecuador.

De modo semejante, desde el regreso a la democracia, la sociedad civil se ha
desenvuelto de forma alejada y antagénica frente a los organismos del Estado, llegando
incluso a incidir en el derrocamiento de gobiernos electos democréiticamente. Bustamante,
Duran y Andreeti enfatizan la relacion de distancia, hostilidad y sospecha entre la sociedad
civil el Estado durante los afios 1990. De tal manera que fueron estériles los escasos
acercamientos entre los movimientos sociales y las funciones publicas.® Un rasgo
fundamental de las organizaciones de la sociedad civil en esta época es la distancia marcada
frente al sector publico y la carencia de mecanismos de interaccion permanente con el Estado.
Ademas, cabe insistir que el rol de la sociedad civil se encuentra tan separado de las
instituciones estatales que:

A partir de 1996, los movimientos sociales han jugado un importante papel en la
inestabilidad politica que ha afectado al Ecuador. En el afio 2001, algunos movimientos
sociales, y en especial el movimiento indigena, jugé un rol protagénico en el golpe que depuso
al Presidente Jamil Mahuad. Desde entonces, mas de un movimiento ciudadano se ha visto
involucrado en movimientos de protesta, rebelion y acoso a las autoridades. (...) De esta

8 En el punto 1.2.3 estableci que, en un esquema democritico liberal, el sistema politico de
representatividad, y en especial los partidos politicos son el medio mds adecuado para relacionar los intereses la
sociedad civil con el Estado.

82 Menéndez-Carrién, Amparo. La democracia en el Ecuador: desafios, dilemas y perspectivas. Quito:
Flacso, 1990, p.199. http://elecua.com/wp-content/uploads/2010/09/La-democracia-en-el-Ecuador-desafios-
dilemas-y-perspectivas.pdf

83 Bustamante, Fernando, Lucia Durén y Ana Andreetti. Informe Final del Indice de la Sociedad Civil en el
Ecuador. Quito: Fundacién Esquel y Civicus, 2006, pp.26-27.
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forma, a pesar de algunos casos de colaboracién, se ha mantenido y profundizado la tradicién
adversaria entre los movimientos sociales y el Estado.**

El rol de la sociedad civil en las revueltas y protestas®’, que han llegado incluso al
derrocamiento de presidentes, es una muestra de la carencia de una forma de institucionalidad
para la interaccion de la sociedad civil con en el Estado. Asimismo, refleja la independencia
con la cual actuaban las organizaciones de la sociedad civil frente al sector publico desde el
retorno a la democracia. Poco a poco, desde los propios movimientos sociales, pero sobre todo
desde la voluntad del poder ptblico, surgen intentos de efectivizar la participacion de la
sociedad civil a través de mecanismos que emanan del Estado como lo estudiaré en el

siguiente punto.

2.1.2. Intentos de efectivizar la participacion de la ciudadania en la democracia
ecuatoriana

Al hablar de la sociedad civil desde el retorno a la democracia, es ineludible comentar
el papel del movimiento indigena, como forma de organizacion auténoma, que tuvo una gran
importancia a comienzo de la década de 1990. Este movimiento tuvo un alto nivel de
influencia en la sociedad civil debido a que logré instaurar nuevas estructuras de didlogo con
el Estado, logrando mantener distancia con las autoridades publicas. De tal manera que, en el
movimiento indigena:

La fuerza de las movilizaciones presiona a la generacion de canales de negociacion directa
de estas reivindicaciones con los gobiernos de turno que apunta a superar las ldgicas de
intermediacién, de delegacion o de representacién sobre las cuales funciona Ia
institucionalidad de la democracia representativa.*

8 Bustamante, Fernando, Lucia Durén y Ana Andreetti. Informe Final del Indice de la Sociedad Civil en el
Ecuador. Quito: Fundacién Esquel y Civicus, 2006, p.27.

85 Cfr. Esta visién es expuesta por Le6n en su exposicién sobre la forma de ganar espacios de participacion
en el Ecuador mediante la protesta social: “En el largo plazo han predominado las presiones de participacion
construidas con la protesta publica. La protesta, primero de los sindicatos y luego de los indigenas, los convirtié
en interlocutores publicos, hecho que se tradujo repetidamente en la constitucién de mesas de negociacién. No es
excepcional en el Ecuador que por este medio el conjunto de sectores de la sociedad hayan accedido en algtin
momento a instancias de decisién y consulta.” Jorge Ledn. La democracia real versus la democracia idealizada:
Ecuador de 1978 a 2003. Santiago: Red Politica, 2006, p. 110.

8 Echeverria, Julio. El desafio constitucional. Quito: Abya-Yala, 2006, p.44.
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La sociedad civil organizada tuvo la necesidad de componer ciertos espacios para poder
relacionarse con el Estado. Sus necesidades podian ser satisfechas unicamente mediante la
accion de los poderes publicos.

A su vez, otro tipo de organizaciones de la sociedad civil fueron surgiendo y reclamando
espacios, sobre todo de dialogo con el sector publico, como una forma de participacion. Por
este motivo surge una nueva dindmica, complementaria al sector de las organizaciones
sindicales y movimientos étnicos, en relacion a la sociedad civil:

En los noventa (...) se evidencia la emergencia de otras organizaciones que van ampliando
la sociedad civil, como los grupos de mujeres, las asociaciones barriales, o grupos portadores
de propuestas de politicas publicas en diversas dreas, como educacién, salud, etc. Estas
organizaciones logran hacer interlocucién entre la sociedad y el poder, y reiteradamente han
incidido para modificar las pautas del ejercicio del poder, de modo que ha vuelto necesaria la
consulta, la participaciéon e interlocucién con ellas. De esta manera, diversos temas de la
agenda social han sido defendidos y promovidos por estas organizaciones.”’

Las organizaciones sociales logran alcanzar espacios de interaccion con los poderes
publicos para influir en las politicas de su interés, esencialmente mediante la consulta y el
didlogo con el Estado. Se observa un avance de la sociedad civil para interferir en las
actuaciones de la esfera publica, guardando cierta distancia, debido a que se relaciona con el
Estado esporadicamente mediante espacios de didlogo y no forma parte de instancias propias
de la institucionalidad publica.

A comienzos del siglo XXI, Ledn considera que existe una demanda de los movimientos
por mejorar los espacios de participacion de la sociedad civil con el Estado. De esta forma,
existen diferentes voluntades entre los actores sociales que se ven fragmentados porque “unos
quieren ser oidos o tomar parte de las decisiones; otros ser una contrabalanza al poder
institucional oficial (tal es el caso de la demanda indigena de Parlamentos Populares) (...)
otros abogan en el control de la corrupcién o abusos del poder.”® De esta manera, la sociedad
civil esperaba encontrar nuevos espacios de participacion en la democracia ecuatoriana.

Algunos anhelaban ganar un rol activo dentro de la institucionalidad del Estado mientras otros

%7 Ledn, Jorge. “Politica y movimientos sociales en Ecuador de entre dos siglos”. Estado del pais, Ecuador
1950-2000. Quito: Flacso y otros, 2011, p.226.

8 Leon, Jorge. La democracia real versus la democracia idealizada: Ecuador de 1978 a 2003. Santiago:
Red Politica, 2006, p. 109.
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deseaban guardar la distancia caracteristica de la sociedad civil frente al Estado®. Asi, las
demandas de canalizar la participacion fueron retomadas en la Constitucion de 2008, en gran
parte debido a la influencia de la sociedad civil en la creacién de esta nueva Carta Magna, y

plasmadas en la estructura del Estado como lo analizaré en el siguiente punto.

2.1.3. Proceso constituyente que desembocé en la creacion de una nueva Funcion
del Estado
Previo al proceso constituyente de 2008, Verdesoto elabord ciertas sugerencias para la
forma de proceder en la elaboracion de la nueva Constitucion. El autor exaltaba el papel de la
sociedad civil y de qué forma esta debia influenciar en el disefio constitucional del Estado y de
sus politicas:

Asf, resulta evidente la necesidad de abordar de manera integral los factores de la crisis
estatal incluyendo a la sociedad civil. Se ha trabajado en la relacién Estado - sociedad civil
como entramado institucional conformado por la representacion parlamentaria, la participacion
partidaria y la participacidon social. Pero hace falta una nueva mirada a las demandas y
percepciones de las instituciones por los actores. (...) La coordinacién de poderes y funciones
pasa por muchos canales, e incluso por abrir instancias extra-parlamentarias e inclusivas de la
sociedad civil.”

De lo expuesto, la interaccion con la sociedad civil era uno de los elementos que
debian ser analizados para lograr mejorar la institucionalidad del pais. Ademas de los espacios
de representacion politica, la sociedad civil queria (y lo logrd) buscar espacios de participacion
dentro de la estructura estatal. Sin embargo, es obvio que, si bien las voces de la sociedad civil
fueron escuchadas en varios aspectos importantes de la organizacién del poder estatal, al final,
los asambleistas fueron quienes redactaron el texto definitivo a su conveniencia.

Un ejemplo de la influencia de la sociedad civil en la Asamblea Nacional
Constituyente es que desde enero del 2008, un grupo denominado Promotor, compuesto por
16 organizaciones (Grupo Faro, Participaciéon Ciudadana, Esquel, CIESPAL entre otras)

abogaban por “obtener incidencia directa de la sociedad civil, a través de la conformacién del

% En este punto no abordo especificamente las instituciones de participacién establecidas en la Constitucién
Politica de 1998 debido a que en el tercer capitulo existe una seccion reservada exclusivamente a la comparacién
de las formas de participacién en la mencionada Constitucién frente a la Carta Magna de Montecristi.

% Verdesoto, Luis. Procesos constituyentes y reforma institucional. Quito: Abya-Yala, 2007, p.31.
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equipo de negociadores, de su accién, seguimiento y observacién”®' durante el proceso
constituyente del 2008. Entre las demandas de este Grupo Promotor se encontraba la idea que
las autoridades de control sean escogidas mediante la participacion de la ciudadania y que “se
garantizar[a] la participacion de la sociedad civil en los procesos de control, transparencia y
rendicién de cuentas a la administracién publica.”®?

Sin embargo, a pesar de cierta legitimidad en estas demandas, considero que, al
momento de proponer estos cambios constitucionales, estas organizaciones no se imaginaron
la capacidad que tendria el gobierno para cooptar los espacios creados en la Constitucion de
2008 sin “garantizar” una independencia de los autoridades que controlarian las actuaciones
del Estado. En el papel, la idea de propiciar la participacion efectiva de la ciudadania para
controlar al Estado podia haber sido positiva; sin embargo la realidad politica del Ecuador no
permite una verdadera participacion independiente de la sociedad civil.

Por afiadidura, la ampliacion de los espacios de participacion de la sociedad civil en las
decisiones y control del poder publico es fruto de la influencia ejercida por los propios
movimientos sociales en el proceso constituyente que desembocé en la Constitucién de 2008.
En otras palabras, de acuerdo a un andlisis del proceso constituyente y movimientos sociales
elaborado por Juan Mufioz, se establece que durante la elaboracion de la Carta Magna:

También jugaron un importante papel las asambleas locales, los comités de desarrollo
local y ONG’s que han venido trabajando muchos afios en el tema de la participacion social
(provincias, cantones, parroquias), y que promovieron la inclusién de mecanismos de
participacién ciudadana (presupuesto participativo, veedurias) en la nueva Constitucion.
Igualmente, en este caso, los resultados superaron las expectativas pues la Constitucion de
Montecristi incluyé una nueva funcién del Estado basada en el poder ciudadano: la funcién de
Transparencia y Control Social y la formaciéon del Consejo Nacional de Participacién son
evidencias de esos logros.”

°! Grupo Promotor. Incidencia de la Sociedad Civil en la Asamblea Nacional Constituyente. Sistematizado
por Paul Bonilla et al. Quito: GTZ, 2008, p.3.

2 Id. pp.13-14.

% Mufioz, Juan. “Movimientos sociales y procesos constituyentes”. Institut de recherche et débat sur la
gouvernance. Paris. 15 septiembre 2008. 9 enero 2014. <http://www institut-gouvernance.org/fr/analyse/fiche-
analyse-451.html#9>
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De tal suerte que, la conformacion de nuevos espacios de participacion responderia a una
demanda de la sociedad civil, quien tuvo la posibilidad de ejercer presién sobre los
asambleistas que redactaron los textos finales.”*

Aun asi, cabe recalcar que durante el proceso constituyente, esencialmente liderado por
un partido mayoritario, las decisiones, en ultima instancia, se tomaron en funcién de la
voluntad y visién propia de los asambleistas constituyentes; de acuerdo a la estructura de
poder que mejor asegure la continuidad del proceso politico establecido por el gobierno de
turno. Por lo que este avance de la sociedad civil debe ser matizado en la medida que, la
ultima palabra sobre la forma de estructurar el poder y la creacidén de instituciones fue
delegada a los asambleistas, en funciéon de los intereses del proyecto politico que

representaban.

2.2.Sustento para la creacion de una nueva funcion de participaciéon en el

Estado

Una vez analizados los elementos histéricos que desembocaron en un redisefio del Estado
y la creacion del CPCCS, en esta instancia rebatiré los argumentos que justifican este cambio.
En efecto, esta transformacion institucional ha sido defendida por varios autores. Sin embargo,
demostraré que la justificacion politica de este cambio es endeble. El modelo representativo es
la ficcion que permite canalizar de la manera mas eficiente las demandas de los ciudadanos.
Ademas, el rol esencial de la sociedad civil, como un intermediario entre los ciudadanos y el
Estado, se pierde por completo cuando las organizaciones carecen de autonomia e
independencia. Por otro lado, reconoceré que no existen bases suficientes para criticar el
sustento juridico para la redistribucion de poderes y la creacion del CPCCS a través de la
expedicion de una nueva Constitucion. Finalmente, demostraré la falta de legitimidad del

modelo participativo de la Constitucion de 2008. La institucionalizacién de la participacion, en

% Juan Morales resalta que en el proceso constituyente de 2008 “La presién que ejerci6 la ciudadania sobre
las instituciones democrdticas parece haber encontrado respuesta en la regulacién que la Asamblea de Montecristi
moldeé en el texto constitucional, en el que la importancia de la participacién salta a la vista desde el articulo 1,
que establece que la sobe- ranfa radica en el pueblo y se ejerce a través de los érganos del poder piiblico y de las
formas de participacion directa”.

Morales, Juan. “Los nuevos horizontes de la participacion”. La Constitucion del 2008 en el contexto andino.
Ed. Ramiro Avila. Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.156.
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vez de promover y garantizar el rol de la sociedad civil frente al Estado, lo debilita y restringe.
El modelo es ilegitimo porque la estructura de la Constitucion implica una pérdida de
autonomia y capacidad de control de las actuaciones de los poderes estatales de forma
independiente por parte de las organizaciones sociales. El rol de la sociedad civil se desvirtua.
Esta ultima deja de estar ligada unicamente a los ciudadanos y pasa a formar parte de la

estructura estatal sobre la cual buscaba ejercer presion y control de manera libre.

2.2.1. Justificacion politica de la creacion de una nueva funcion de participacion
dentro de una democracia participativa

En este momento, enunciar€ la justificacion, por parte de diversos autores, de la necesidad
de crear una nueva funcion del Estado y un CPCCS que logre canalizar la participacion de la
sociedad civil y demostraré la debilidad de estos argumentos.

En primer lugar, Noguera critica la division tripartita y el rol de la representacion que
defiende Montesquieu. Noguera se apoya en el pensamiento de Rousseau, segun el cual, el
control a los poderes debe ejercerse por parte del pueblo soberano directamente y no por parte
de las otras funciones del Estado, de forma que llega a la conclusion que:

En consecuencia, la tnica manera de establecer una Constitucién democritica que
organice un gobierno que jamds pueda superar la voluntad del soberano popular, es mediante la
creacion en ella de un tipo de poder popular auténomo no vinculado a los limites de la
estructura de la triparticion de poderes, con capacidad de ejercer control democratico y “poder
negativo” sobre los gobernantes. Esto permite romper el esquema que entiende la soberania
fundada sobre la representacion politica, e incorporar el equilibrio (biparticidon) entre soberano
popular (ciudadanos) y poder del gobierno.”

Segun lo expuesto, la voluntad de ir mas alld de la division tripartita del poder y la
representacion politica se basa en la necesidad de incorporar a la ciudadania, como duefia de la
soberania popular, en el esquema institucional del Estado para crear un equilibrio frente al
poder estatal que permita controlar las actuaciones del gobierno.

Respecto a este argumento, Noguera realiza una erronea interpretacion de la definicion de
soberano popular y la concepcion de division de poderes segun Rousseau. Por un lado, la

vision de Noguera implica que el soberano popular son los ciudadanos, quienes serian los

% Morales, Juan y Albert Noguera. “Participacién, Funcién Electoral y Funcién de Control y Transparencia
Social”. Desafios constitucionales: La Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva. Ramiro Avila et al.
(ed.). Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.154.
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intermediados en la nueva funcion del Estado. De acuerdo a Rousseau, la soberania es
indivisible e inalienable porque “solo la voluntad general puede dirigir las fuerzas del Estado
segun el fin de su institucién, que es el bien comiin.”®” De tal manera que no se puede dividir
la soberania entre todos y cada uno de los ciudadanos, sino que esta es tnica.”” Del mismo
principio, Rousseau explica que:

nuestros politicos, al no poder dividir la soberania en su principio, la dividen en su objeto
(...) en poder legislativo y en poder ejecutivo, en derechos de impuestos, (...) en
administracion interior: tan pronto confunden todas estas partes como las separan, hacen del
soberano un ser fantéstico y formado de piezas afiadidas, es como si compusieran el hombre de
varios cuerpos.”

Segun este pensamiento, no es posible dividir la soberania: los ciudadanos no pueden estar
presentes en el Estado a través de la representacion politica y también mediante la actuacion
de la sociedad civil en la institucionalidad estatal. La soberania es indivisible. No existe la
posibilidad de crear una nueva estructura para encontrar un equilibrio entre el poder soberano
y el Estado.

Por otro lado, Noguera erra en la concepcion de division de poderes segiin Rousseau. En
efecto, Rousseau estima que existe un error en la divisidn tripartita del poder: el legislativo es
el tnico poder soberano y el poder ejecutivo debe estar subordinado a este.” El ejecutivo,
como su nombre lo indica, solo debe ejecutar, mientras que el legislativo se caracteriza por
tener el respaldo de la voluntad popular. Al opuesto de Noguera, Rousseau no abogaba por la
creacion de nuevas instituciones para superar la division tripartita de poderes sino que
explicaba el error de intentar dividir el poder soberano porque este solo debia concentrarse en
el poder legislativo y el judicial.

Otro defensor de la creacion del CPCCS es Franklin Ramirez, quien sostiene que su
creacion responde a un progreso de las formas de participacion y control institucionalizadas
por parte de la sociedad frente a las actuaciones estatales. De tal manera que, en este desarrollo

de las formas de participacion:

% Rousseau, Jean-Jacques. Del Contrato Social. Trad. Mario Armifio. Madrid: Alianza Editorial, 2003, p.49.

7 Rousseau es tajante al establecer que existe voluntad general o no; no existen puntos intermedios en
relacién a la soberanfa.

% Id. pp.50-51.

% Derathé, Robert. Jean-Jacques Rousseau et la science politique de son temps. Paris: Vrin, 1995, p.301.
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Se trata de la emergencia de espacios en que el Estado, la ciudadania y las organizaciones
sociales o civiles comparten ciertas competencias y cierto poder politico-administrativo para
fiscalizar el desempefio de las instituciones ptblicas. La estructuracién de tales espacios
demanda profundas transformaciones institucionales y una activa implicacién ciudadana en los
asuntos publicos. En el marco de este conjunto de postulados tedricos, es posible sostener que
el Cpccs puede ser adecuadamente descrito desde la agenda transgresiva de las relaciones
Estado-sociedad.

Ramirez sostiene que la intima relacion y creacion de espacios para la sociedad civil
dentro de la estructura estatal es beneficiosa para mejorar la participaciéon y el control
ciudadano. Empero, la independencia y autonomia de la sociedad civil frente al Estado forma
parte de la esencia de la sociedad civil. Esto permite que la accién sociedad civil se erija como
una instancia de intermediacion efectiva entre los intereses de los ciudadanos y el Estado, mas
alla de los sistemas de representatividad politica. Es por esto que una estrecha relacion entre la
sociedad civil y el Estado no es la mejor forma de relacion para asegurar una democracia
fuerte.

En este contexto, sobre la progresiva integracion de la sociedad civil a las instancias

gubernamentales, Pachano argumenta que:

El riesgo que se presenta en estos casos es que la sociedad termine por integrarse a la
estructura administrativa estatal y en esa medida pierda la capacidad de control sobre las
autoridades. De hecho, al integrarse a esas instancias abandona su espacio propio y pasa a
formar parte de la misma instancia a la que debe vigilar. En términos generales, la sociedad se
integra al Estado, con lo que su autonomia y su capacidad de incidencia se ven generalmente

disminuidas y se tiende a perder el efecto que se buscaba conseguir (que era precisamente el

control del Estado por parte de la sociedad)'®.

En base a lo transcrito, considero que se debe mantener una distancia prudente entre la
sociedad civil y el Estado, en gran parte debido a que la primera es fruto y se caracteriza por la
libertad e independencia con la que actia frente a los poderes publicos. En efecto, una
institucionalizacion de la participacion de la sociedad civil podria implicar un riesgo en la
limitacion a la libertad operacional de las asociaciones y su capacidad de influir en el Estado

como un actor independiente y representante de los intereses de los ciudadanos.

1% pachano, Simén. “Participacién ciudadana, control social y rendicién de cuentas.” Podium. No.16.
Samborén: UESS, 2009, p.64.
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2.2.2. Base juridica para la creacion de una funcion de transparencia y
constitucion de un 6rgano de participacion en el Estado
La base juridica para establecer una nueva forma de distribuir los poderes del Estado,
la creacion de la Funcion de Transparencia y Control Social y el CPCCS, no es otra que el
poder constituyente. En el 2007, el Presidente de la Republica, mediante Decreto Ejecutivo,
emiti6 el Estatuto de eleccidn, instalacion y funcionamiento de la Asamblea Constituyente, en
el que se dictamina que esta ultima “es convocada por el pueblo ecuatoriano y estd dotada de
plenos poderes para transformar el marco institucional del Estado, y para elaborar una nueva

Constitucion” !

. Sin embargo, la convocatoria, los miembros que la integrarfan y su
aprobacion estaban sujetos a diversas elecciones populares. De esta manera, se regulaba la
forma en la que se desarrollaria el proceso constituyente, esencialmente respetando la voluntad
de los ciudadanos. Los votantes se pronunciaron abrumadoramente a favor de convocar una
Asamblea Constituyente, conociendo que esto implicaria un cambio del marco institucional
del Estado.'”

En el mismo orden de ideas, el Tribunal Constitucional del Ecuador (TCE en adelante),
mediante Resolucion No.0008 del 2007, negé una demanda de inconstitucionalidad presentada
por el Presidente del Congreso Nacional en contra de la resolucién que convoca a Consulta
Popular para el establecimiento de una Asamblea Constituyente emitida por el Tribunal
Supremo Electoral. En su sentencia, el TCE establecié que en el Ecuador se podia instaurar un
poder constituyente post fundacional:

los plenos poderes significan que el constituyente puede establecer el sistema politico
y la forma de gobierno que prefiera: gobierno parlamentario o presidencialista, estado social de
derecho o liberal, sufragio directo o indirecto, drgano parlamentario unicameral o bicameral;
sin que el constituyente esté obligado a atender o reproducir las instituciones de la anterior
Constitucién que reemplazard con la nueva que elabora.'”

"1 Bstatuto de Eleccién, instalacién y funcionamiento de la Asamblea Constituyente. Decreto Ejecutivo 148.
Registro Oficial No.33 Segundo Suplemento. 5 de marzo de 2007. Art.1.

12 Un 81,72% de los ciudadanos que sufragaron se pronunciaron a favor de la instalacién de una Asamblea
Constituyente en un pregunta que expresamente establecia si estaban de acuerdo con el establecimiento de una
Asamblea Constituyente “que transforme el marco institucional del Estado. Resultados Oficiales Consulta
Popular. 15 abril 2007. Tribunal Supremo Electoral.

'3 Tribunal Constitucional del Ecuador. Resolucién No. 0008-07-TC del 2007. Demanda de
inconstitucionalidad de la Resolucién No. PLE-TSE-2-1-3-2007, con la que el Tribunal Supremo Electoral
convocé a consulta popular para la convocatoria a una Asamblea Constituyente.
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De tal forma que, el TCE estableci6 la posibilidad que, dentro de los plenos poderes
asignados a la Asamblea Constituyente, si bien éstos son limitados'™, podia establecer
libremente la forma de gobierno, sin apego a las instituciones de la Constitucion de 1998 y con
la posibilidad de crear el marco institucional que considere mas adecuado para el
funcionamiento del Estado. Ademas este disefio institucional del Estado en la Constitucion,
ideado por una mayoria votada en elecciones'”, fue aprobado mediante referéndum'® y
promulgada adecuadamente.

Finalmente, en la actualidad, la existencia de este marco institucional es un hecho que
no puede ser negado y que efectivamente estd vigente en el Ecuador. En este punto, no
encuentro una posibilidad de argumentar una falta de base juridica para crear una quinta
funcién el Estado y el establecimiento del CPCCS debido a que responde a un proceso
constituyente legal. A pesar de esto, todavia queda en tela de duda la legitimidad que reviste la
creacion de esta institucionalidad ligada a la participacion ciudadana como observaré a

continuacion.

2.2.3. Legitimidad de la creacion de una funcion de transparencia y fundacion de
una institucién de participacion
La legitimidad de la Funcioén de Transparencia y Control Social, y en especial del
CPCCS, estd socavada por la intromision y pérdida de independencia que implica la
institucionalizacion de la participacion para la sociedad civil. A saber, los cambios de disefio
institucional contemplan que:

es el aparato del Estado el principal patrocinador de las formas organizativas de los
ciudadanos a medida que tiene el papel social y politico mds relevante. La participacion es
conducida por las autoridades estatales, que acaban volviéndose el centro de todo el proceso
participativo. Asi, a la sociedad civil solo le queda el papel mas limitado de identificar

" Bl TCE estableci6 que “la doctrina constitucional reconoce las siguientes limitaciones al poder
constituyente: a) las impuestas por el derecho internacional; b) las impuestas por el derecho natural; c) las
limitaciones facticas.” Tribunal Constitucional del Ecuador. Resolucién No.0008 del 2007.

15 Alianza Pafs, con alianzas, alcanzé 82 de 130 asambleistas constituyentes. Tribunal Supremo Electoral.
“Resultados oficiales Asamblea Constituyente 2007”. 2007.
<https://app.cne.gob.ec/ResultadosAsamblea2007/AsigEsc/index.html>

"% Tribunal Supremo Electoral. El 63,93% de los ciudadanos que sufragaron en el Referéndum de 2008
aprobaron la nueva Constitucién del Ecuador. “Votacién Nacional para la pregunta del Referéndum de nueva
Constitucién.” 21 octubre 2008. <https://app.cne.gob.ec/resultadosrefe2008/>
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necesidades para que sean atendidas por la esfera gubernamental en subordinacién a objetivos
trazados por la direccién estatal.'”

En este contexto, este nuevo disefio constitucional carece de legitimidad porque su
propoésito mina el desarrollo y fortalecimiento de la actividad de la sociedad civil frente al
Estado. Este proceso de cooptacion o alineacion de los intereses de la sociedad civil frente a
aquellos del Estado resulta pernicioso para el correcto funcionamiento de la democracia. Este
énfasis en la figura de participacion ciudadana que contempla el proyecto politico del gobierno
de turno justamente tendria un efecto contrario al deseado. El Estado empieza a concentrar los
procesos de participacion y margina el rol esencial de la sociedad civil como intermediario
entre los ciudadanos y el Estado.

Al respecto, para analizar la vision de la participacion ciudadana dentro de la politica
gubernamental y el contexto vigente, resulta util examinar brevemente el contenido e impacto
del Decreto Ejecutivo No.16 con el “Reglamento para el funcionamiento del sistema unificado
de informacion de las organizaciones sociales y ciudadanas”. En efecto, el Decreto No.16 fue
ideado por los mismos actores politicos que concibieron la FTCS y el CPCCS. Para esbozar la
concepcidn de la sociedad civil por parte del gobierno, centraré el estudio en tres puntos.

Primero, el Decreto No.16 afecta la independencia de las organizaciones debido a la
obligatoriedad de aceptacion de nuevos miembros en casos especificos determinados por la
normativa. El articulo 7, nimero 10, de este Decreto establece que las organizaciones no
pueden negar el ingreso de las personas que tengan un interés legitimo en participar en su
estructura'®. Esta disposicién rompe la concepcién tradicional del rol independiente y
autébnomo de sociedad civil (Ver 1.2.1), “imponiendo una restriccion a la libertad de eleccion
de los asociados, en espacios que por su naturaleza son de incorporacién y aceptacion
voluntaria (...) es un medio para imponer con quien reunirse o coaligarse.”'”” Bajo esta visién

del gobierno, la sociedad civil carece de libertad y autonomia para determinar libremente su

7 pgrez, Fidel et al. “Participacién ampliada y reforma del Estado: mecanismos constitucionales de
democracia participativa en Bolivia, Ecuador y Venezuela.” OSAL Buenos Aires: CLACSO, Afio XI, No. 27,
abril, p. 75.

'%% Reglamento para el funcionamiento del sistema unificado de informacién de las organizaciones sociales y
ciudadanas. Art.7. Decreto Ejecutivo No. 16. Registro Oficial No.19 del 4 junio 2013.

99 Simon,  Farith.  “Decreto  Ejecutivo  16”.  El  Comercio.  Opinién.  22/07/2013.
http://www elcomercio.com/farith_simon/Decreto-Ejecutivo_0_960504008 .html
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composicion, sino que terceras personas pueden inmiscuirse forzosamente en una
organizacion, minando su autonomia e independencia..

Segundo, la estructura de financiamiento de proyectos por parte del Estado, en el
modelo establecido por el Decreto No.16, pone en riesgo la independencia de las
organizaciones sociales frente a los entes de gobierno. En efecto, los articulo 9 y 50 del
Decreto No.16 establece que uno de los fines del Sistema Unificado de Informacion de
Organizaciones Sociales, es promover la cogestion para la existencia de proyectos financiados
por el Estado y ejecutados por organizaciones sociales''’. Ruth Hidalgo, Directora de

Participacién Ciudadana, estima que este modelo es peligroso porque:

Si bien garantizarfa su supervivencia econémica, limitaria el ejercicio de iniciativas de
control social (veedurias, observatorios, procesos ciudadanos de Rendiciéon de Cuentas). Estas
deben ser absolutamente independientes del Estado, pues el Control Social financiado por el
propio observado perderia legitimidad y generarfa un claro conflicto de intereses.'"!

Es asi como, en esta concepcion que plasma el Decreto No.16, la sociedad civil estd sujeta a
procesos de cooptacion. El Estado se convierte en un agente que financia, y controla, a las
organizaciones sociales para el disefio y ejecucion de proyectos, lo cual supone un riesgo para
la independencia de la sociedad.

Tercero y mds preocupante, el Decreto No.16 contempla la posibilidad que
instituciones estatales creen y administren organizaciones de control social que vigilen la
gestion de los propios organos gubernamentales. Dentro del tipo de organizaciones,
establecidas por el articulo 4 del Decreto, se encuentran las organizaciones creadas por
funciones o instituciones estatales con fines de gestién social.''? Una organizacién creada por
el propio Estado dificilmente puede ser calificada como una organizacion social porque
justamente la sociedad civil se caracteriza por la autoconstitucién y automovilizacion de
ciudadanos independientes del Estado (Ver 1.2.1). Ademads, una organizacion creada por el
propio Estado mal puede realizar una labor independiente de control social sobre las

actuaciones de organismos gubernamentales debido al flagrante conflicto de intereses que esto

' Reglamento para el funcionamiento del sistema unificado de informacién de las organizaciones sociales y
ciudadanas. Art.9 y 50. Decreto Ejecutivo No. 16. Registro Oficial No.19 del 4 junio 2013.

"' Hidalgo, Ruth. “Decreto 16: javance o retroceso?”’. EI Universo. Opinién. 06/10/2013.
"2 1d. Art 4.
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supone (Ver 2.2.3). Es asi como, actualmente existe un contexto normativo y politico adverso
a la existencia de una sociedad civil independiente y propicio a la progresiva
institucionalizacion y cooptacion de organizaciones sociales favorables al gobierno en el
poder. Este ambiente actual justamente es propiciado por los mismos actores que idearon un
CPCCS adscrito a un quinto poder del Estado en la Constitucion de 2008.

Igualmente, dentro de la visién de la sociedad civil como una instancia de balance y
control de las actuaciones estatales, la incorporacion progresiva de ésta al Estado acabaria por
desvirtuar la capacidad de supervision independiente de la sociedad frente a los poderes
publicos. Especificamente, al examinar la estructura constitucional y el CPCCS, Pachano
contempla que:

El riesgo que se presenta en estos casos es que la sociedad termine por integrarse a la
estructura administrativa estatal y en esa medida pierda la capacidad de control sobre las
autoridades. De hecho, al integrarse a esas instancias abandona su espacio propio y pasa a
formar parte de la misma instancia a la que debe vigilar. En términos generales, la sociedad se
integra al Estado, con lo que su autonomia y su capacidad de incidencia se ven generalmente
disminuidas y se tiende a perder el efecto que se buscaba conseguir (que era precisamente el
control del Estado por parte de la sociedad).'"”

Este proceso de inclusion de la sociedad civil dentro de la estructura estatal limita
progresivamente la capacidad de respetar los intereses de los ciudadanos debido a la falta de
independencia y conflicto de intereses que se genera con el Estado. La posibilidad de actuar
libremente por parte de la sociedad civil, buscando influir en las decisiones del poder publico
en funcién de intereses auténomos, se ve limitada porque las propias organizaciones
eventualmente llegan a forma parte de la estructura estatal.

Si bien resulta correcta la idea que los ciudadanos influencien las decisiones del poder
publico, la institucionalizacion de la participacion ciudadana no es el medio adecuado.
Justamente los espacios de representacion politica fueron creados con el objetivo de
representar la voluntad de los ciudadanos (Ver 1.2.2). En efecto, los miembros de la sociedad
civil que pasardn a conformar los espacios de participacién no son escogidos mediante
eleccion popular; llegaron a espacios de poder sin haber sido postulados y elegidos a través de

un proceso democratico que pueda garantizar que son plenos representantes de la voluntad de

'3 Pachano, Simén. “Participacién ciudadana, control social y rendicién de cuentas.” Podium. No.16.
Samborén: UESS, 2009, p.62.
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los ciudadanos'"*. De tal manera que la legitimidad, de la existencia como de la conformacién,
de los espacios de participacion de la sociedad dentro de la estructura estatal esta quebrantada
por el debilitamiento de la independencia de la sociedad civil y la falta de un proceso

democrético representativo adecuado.

2.3. Funcionamiento de la Funcién de Transparencia y Control Social

En este punto, considero util realizar un estudio de la estructura de la Funcién de
Transparencia y Control Social asi como del funcionamiento del CPCCS y la manera en la que
interactua la sociedad civil con este nuevo ente creado en la Constitucion de 2008. A través de
este estudio exteriorizaré como, a pesar de tener a la participacion ciudadana como uno de sus
principios rectores, la Funcién de Transparencia y Control Social en realidad solo se compone
por las primeras autoridades de las instituciones estatales que la conforman. Es por esto que el
CPCCS se erige como el principal canal de la participacion ciudadana dentro de la Quinta
Funciéon del Estado. En un segundo punto, demostraré como la conformaciéon y el
funcionamiento del CPCCS le convierten en un invento, que a primera vista es un avance en la
democracia participativa, pero que en realidad facilita la concentracion del poder a través de
una figura que se presta para la manipulacion, sin necesidad de representatividad y legitimidad

ante los ciudadanos.

2.3.1. Estructuras y Mecanismos de participacion a través de la Funcion de
Transparencia y Control Social

En este apartado analizaré de forma general la estructura de la Funcién de Transparencia y

Control Social y evaluaré los mecanismos de participacion establecidos, en especial, a través

del CPCCS.

' En este aspecto, Ernesto Albdn enfatiza la contradiccién en la eleccién de miembros del CPCCS vy el
riesgo de cooptacién de este espacio de poder: “El Consejo de Participacién Ciudadana es un érgano integrado
con representantes de los ciudadanos, pero que no han sido designados a través de un proceso electoral, que es la
férmula clave de la democracia. (...) Claro que al referirnos a la "ciudadania" estamos frente a una entelequia que
puede ser todo y nada, y que, por lo mismo, puede ser ampliada o restringida al antojo, tanto en la ley como en la
préctica. (...) Al eliminar el origen electoral de los nominados, se apela a un mecanismo indirecto de designacion,
que como toda designacién indirecta es manipulable por quien tiene el poder.”

Albdn, Ernesto. “La participacién ciudadana”. El Hoy. Opinién. 25 enero  2009.
<http://www hoy.com.ec/noticias-ecuador/la-participacion-ciudadana-330654 .html>
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En primer lugar, la Funcion de Transparencia y Control estd conformada por el CPCCS, la
Contraloria General del Estado, la Defensoria del Pueblo y las superintendencias'” del
Estado''. Uno de las objetivos principales de esta Funcién, relevante para este estudio, es el
fomento e incentivo de la participacién ciudadana.''’ La FTCS se articula a través de un
6rgano de gobierno denominado Comité de Coordinacién''®, contemplado en la Ley Orgédnica
de la Funcion de Transparencia y Control Social, conformado por los titulares de todas las
funciones del Estado que integran este quinto Poder'”. Este Comité es el encargado de
designar a las autoridades de la Secretaria Técnica de la Funcién, cuyo rol es principalmente

é'% Finalmente se

operativo, que se encarga de aplicar las directrices establecidas por el Comit
instaura un Sistema Nacional Integrado en el cual se establece un conjunto politicas, métodos
y procedimientos para coordinar las acciones de la FTCS."'

Es asi como, dentro de la reducida estructura de funcionamiento de la FT'CS no existen
propiamente espacios de participacion de la sociedad civil sino que esta se canaliza mediante
el CPCCS. En esta Funcién del Estado, las decisiones son tomadas por el Comité de
Coordinacién. Sin embargo, el sexto principio rector de la Funcién de Transparencia y Control

Ciudadano es:

Las y los ciudadanos, en forma individual o colectiva, podrdn participar en procesos de
formulacién de politicas publicas; iniciativas que promuevan la deliberacién, planificacién y
toma de decisiones de la gestion de los asuntos publicos; control de las instituciones del Estado

"> Superintendencia de Bancos y Seguros, Superintendencia de Compafifas, Superintendencia de
Telecomunicaciones, Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, Superintendencia de Control del Poder
de Mercado y Superintendencia de la Informacién y Comunicacidn.

"6 Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Art. 204. Registro Oficial (Suplemento) No. 449 del
20 de octubre del 2008.

"7 Ibid.

Ley Orgénica de la Funcién de Transparencia y Control Social. Art.4.3. Registro Oficial 2ndo Suplemento
No. 53 del 7 de agosto de 2013.

'8 Bste 6rgano ya existia desde el 2009 cuando fue creado mediante el Reglamento Funcionamiento de
Funcién Transparencia y Control Social. Resolucién 3. Registro Oficial 582 de 4 mayo de 2009.

' Ley Orgdnica de la Funcién de Transparencia y Control Social. Art.5. Registro Oficial 2ndo Suplemento
No. 53 del 7 de agosto de 2013.

120 14, Art.12.
2L 1d. Art.18.
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y de sus representantes, a través de los mecanismos establecidos en las normas que los
regulan.'”

Este principio enfatiza que las instituciones, que conforman la Funcién de Transparencia,
deben fomentar la participacion de los ciudadanos y sus acciones se canalizadas a través de los
organismos estatales, mediante su influencia en la toma de decisiones y control de las
actuaciones estatales. Es por este motivo que, dentro del disefio institucional de la
Constitucion de 2008 surge la figura del CPCCS. De tal forma que, en las instituciones que
conforman FTCS, las formas de participacion principalmente se canalizan a través del CPCCS

como lo demostraré ahora.

2.3.2. Funcionamiento del CPCCS en relacion con la sociedad civil

Para comenzar, la conformacion del CPCCS es un muestra de la voluntad de
incorporar miembros de la sociedad civil en la institucionalidad del Estado. El proceso de
seleccion de los 14 consejeros (7 titulares y 7 suplentes) del CPCCS establece que “la
seleccion de las consejeras y los consejeros se realizard de entre (SIC) los postulantes que
propongan las organizaciones sociales y la ciudadania."” De tal forma que se enfatiza la
voluntad de incorporar representantes que provengan de la sociedad civil para integrar una
institucion estatal como el CPCCS.

Respecto a la forma de postular un miembro por parte de la sociedad civil, los
requisitos son bastante laxos. En efecto, la Ley unicamente establece que para las
postulaciones por parte de las organizaciones sociales “deberdn acompaifiar la carta de respaldo
de la organizacién. Dichas organizaciones deberdn comprobar estar activas al menos durante
los dltimos tres afios.'*”” Esta extremadamente amplia posibilidad de postular candidatos a
consejeros del CPCCS puede ser considerada como sospechosa. En este sentido, existe un

sinnumero de organizaciones en el Ecuador, algunas mds afines al gobierno que otras, que

122 Ley Orgdnica de la Funcién de Transparencia y Control Social. Art.6. Registro Oficial 2ndo Suplemento
No. 53 del 7 de agosto de 2013.

' Ley Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social. Art.19. Registro Oficial
Suplemento 22 de 9 septiembre de 2009. Este procedimiento de seleccién es llevado a cabo por el Consejo
Nacional Electoral conforme al articulo 207 de la Constitucién del Ecuador.

24 1d. Art.23.
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podrian llegar a tener a llegar un representante en el CPCCS, cuando en realidad carecen de
una amplia base social o legitimidad en la sociedad civil ecuatoriana.

En efecto, no concurren criterios mas especificos, que podrian demostrar la
representatividad o relevancia de una organizacion, para poder postular un candidato; las
organizaciones pueden incluso no existir juridicamente'”. Se podrian utilizar criterios como el
nimero de miembros de la organizacion, su historia, su alcance territorial, presupuesto anual,
nimero de publicaciones, impacto en la sociedad, por solo mencionar algunos puntos de
referencia. Esta falta de criterios minimos para poder postular candidatos se presta a una
sobrerrepresentacion de ciertos intereses o eleccion de miembros segtin su postura politica en
un CPCCS que tiene funciones tan importantes como elegir a las primeras autoridades de
varias instituciones con un gran poder en el Estado'*.

De modo similar, el riesgo de canalizar la participacion ciudadana, en el dmbito del
control de las actuaciones del poder estatal, es que realmente la sociedad civil ya no puede
solicitar una rendiciéon de cuentas de manera independiente, al pasar a conformar un
organismo del Estado. En otras palabras, Pachano explica que:

con la conformacién de este consejo [CPCCS] se le da a la participacion ciudadana (o
por lo menos a una parte muy importante de esta) el cardcter de entidad estatal, de modo que la
facultad de los ciudadanos para controlar a los poderes ptiblicos deja de estar en la sociedad
para trasladarse al propio Estado. Esto significa que la toma y rendicién de cuentas (la
accountability) vertical, que es una facultad de la ciudadania, se transforma en horizontal ya
que pasa a ser realizada por una entidad estatal (atin mds, por la institucién que ocupara el
lugar central de una de las funciones del Estado). Se trata, por tanto, de una forma de

estatizacién de la participacién'”’.

' Bl ndmero 9 del articulo 6 del Reglamento para el Concurso de Oposicién y Méritos para la integracién
del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social emitido por el Consejo Nacional Electoral establece que
el expediente presentado por los postulantes deben contener para “las organizaciones sociales, de hecho o de
derecho, deberdn acreditar su actividad al menos en los tres dltimos afios.” Por lo que incluso organizaciones
sociales sin personeria juridica podrian postular candidatos.

Consejo Nacional Electoral. Reglamento para el Concurso de Oposicién y Méritos para la integracién del
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social. No 1.- PLE-CNE-1 del 7 de octubre de 2009. Art.6.

126 Conforme al articulo 69 de la Ley Orgénica del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social,
este dltimo “designard a las mdximas autoridades de la Defensorfa del Pueblo, Defensoria Publica, Fiscalia
General del Estado, Contraloria General del Estado, a las autoridades del Consejo Nacional Electoral, Tribunal
Contencioso Electoral y Consejo de la Judicatura, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 208, numerales
11y 12 de la Constitucién.”

1?7 Pachano, Simén. “Democracia representativa y mecanismos de democracia directa y participativa.”
Quito: ILDIS, 2010, pp.25-26.
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Es asi como se desdibuja el rol de la ciudadania organizada, a través de la sociedad
civil, como una forma de control y contrapoder de las actuaciones del poder publico. Los
ciudadanos pasan a formar parte del Estado, que es unico. La ciudadania ejerce un control de
gestion desde los mismo poderes del Estado frente los cuales, anteriormente, la sociedad civil
gozaba de autonomia y libertad de iniciativa. Esta forma de estatizar la participacion
ciudadana justamente tiene un efecto contrario al deseado mediante la progresiva negacion del
rol auténomo de la sociedad civil en democracia.

Los modelos de participacion libre, generados desde espacios de autocomposicion,
indiferentes del gobernante de turno, se ven limitados. Las formas de participacion
“legitimas”, que pueden lograr incidencia en el Gobierno, se canalizan a través de
instituciones estatales. As{, existiria una potencial clasificacion entre aquellas organizaciones
que lograron alcanzar espacios en las instancias gubernamentales y otras que no lo lograron.
Las primeras legitimarian las decisiones del poder publico y facilitarian el discurso politico
que se jactaria de gozar, ademds de un alto grado de representatividad politica, de tener un alto
nivel de aceptacion en el seno de la sociedad civil. Este nuevo disefio institucional llega a ser
peligroso porque un gobierno podria concentrar el poder estatal mediante el sistema de
representatividad (lo cual resulta legitimo), pero ademds podria controlar las estructuras de
participacion de la sociedad frente al Estado, dejando sin espacio la participacion de voces
ajenas e independientes al proceso politico vigente.

El andlisis no estaria completo si no se realiza un estudio del impacto de la creacion de
la Funcién de Transparencia y Control Social, y en especial del CPPCS, para observar de qué
forma este nuevo institucional ha tenido una incidencia negativa frente a la participacion de la

sociedad civil en la democracia ecuatoriana actual.

3. Balance de la creacion Funcion de Transparencia y Control Social sobre

participacion de la sociedad civil en la democracia ecuatoriana

Una vez definido el rol y la evolucién de la participacion ciudadana asi como su proceso
de institucionalizacién a través del Estado, en el tercer capitulo, realizaré un balance de la
creacion de la FTCS, y en especial de su 6rgano encargado de asegurar el derecho a la

participacion, el CPCCS. En este punto, demostraré como, de forma cualitativa y cuantitativa,
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tras seis afios de la reorganizacion del 2008, la participacion se ha visto debilitada y su
independencia del Estado esta en riesgo.

En un principio, estudiaré las formas de participacion civil establecidas en las
Constituciones de 1978 y 1998 y las compararé con el marco constitucional que rige a los
movimientos sociales desde el 2008. Esto me permitird determinar de que forma la creacion
del CPCCS, dentro de la FTCS, no ha logrado consolidar la participacion de los ciudadanos,
sino que mas bien se ha convertido en una manera de cooptar espacios de poder y legitimar un
proceso politico.

Acto seguido, explicaré cual es el impacto de la creaciéon del CPCCS en los niveles de
participacion ciudadana del Ecuador. Las encuestas sobre los porcentajes de participacion
ciudadana antes y después de la incorporacion del CPCCS y la FTCCS, esclarecerdn el
impacto cuantitativo de estas nuevas figuras sobre la participaciéon ciudadana. Ademas del
andlisis numérico, profundizaré en el impacto que tiene el CPCCS en la conducta de los
actores de la sociedad civil, debido a que estos nuevos cambios implican transformacion en la
dindmica de la participacion ciudadana y su relacion con el Estado.

Finalmente, centraré el trabajo en la percepcion que tiene la sociedad civil de la estructura
del CPCCS y de la FTCS. De esta manera, se observard cuales son los estimulos y
desincentivos de participacion en las organizaciones y movimientos sociales, tras la creacion
de estas nuevas figuras sui géneris. Esta valoracion desde el punto de vista de la sociedad civil
serd un termometro de los temores y riesgos que tienen los miembros de este sector frente a la
visién y regulaciéon de la participacion por parte del Estado. Por ultimo, estudiaré de que
manera el CPCCS no ha fortalecido la participacion ciudadana sino que mds bien ha cooptado
parte de la sociedad civil en la estructura estatal para legitimar la toma de decisiones a favor

de un proyecto politico.

3.1. Analisis de las formas de participacion existentes antes de la existencia de
la Constitucion del 2008 en el Ecuador
Con el proposito de realizar un balance de la Funcion de Transparencia y Control Social, y
en especial del CPCCS, cinco afios después de su creacion mediante la Constitucion de 2008,

en un primer momento, estudiaré las formas de participacion ciudadana, creadas por la
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Constitucion de 1978 y la de 1998 y las compararé con las instituciones creadas en 2008. La
Constitucion de 1978 reduce las expresiones de las organizaciones sociales y refuerza el
sistema representativo de los partidos politicos, para fortalecer un sistema democratico
insipiente y con poca legitimidad.

En este sentido, las reformas de 1998 incorporan ciertas demandas de mas inclusion de la
sociedad civil y se crean ciertas figuras sui géneris, como la Comision de Control Civico de la
Corrupcion (en adelante CCCC), que en realidad carecen de legitimidad y solo son una
muestra de la voluntad politica de usar la figura de la participacion ciudadana para garantizar
la estabilidad de los gobiernos. Esta formula de creacion y utilizacion de las estructuras de
participacion ciudadana para legitimar y cooptar nuevos espacios de poder dentro del Estado
es justamente uno de los aspectos que la Constitucion de 2008 retoma y refuerza a través de la

creacion del CPCCS dentro de la Quinta Funcién del Estado.

3.1.1. Analisis de las formas de participacion establecidas en la Constitucion de
1998

La Constituciéon del Ecuador de 1998 reconoce mas derechos de participaciéon de la
sociedad civil frente al Estado. Esto implica un mayor cambio del disefio institucional estatal.
Los espacios asignados a la participacion de la sociedad civil principalmente se enfocan en
integrar los procesos de descentralizacién,'” en garantizar el derecho a ser escuchado previo a
la determinacion de politicas publicas, proyectos de ley o eleccion de autoridades pero sin
mayor incidencia y protagonismo'”y en la conformacién de la CCCC, la cual analizaré con

posterioridad.

"2 Bl articulo 52 de la Constitucién de 1998 establece que un érgano parcialmente compuesto por la
sociedad civil integraba el sistema nacional descentralizado de proteccién integral para la nifiez y la adolescencia.
Constitucién Politica de la Repitiblica del Ecuador. Registro Oficial No.l del 11 de agosto de 1998. Estado:
derogado.

' Bsta dinamica de una limitada relacién entre la sociedad civil y el Estado se puede observar en los
siguientes articulos de la Constitucién de 1998. Art. 63, 96, 150, 255. Al respecto Juan Morales afirma que: “la
concepcion del texto de 1998, en el que la participacién estuvo concebida de manera muy referencial, y en el que
apenas se la considerd en cuanto a la definicién de politicas piiblicas para determinados gremios y en
determinados sectores: campesinos y profesionales del agro, en lo relativo al régimen agrario para la formulacién
de planes de inversion; y, artistas e intelectuales para la formulacién de politicas culturales.”

“Los nuevos horizontes de la participacién”. La Constitucion del 2008 en el contexto andino. Ed. Ramiro
Avila. Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008, p.161.
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En todo caso, respecto al rol de la participacién en la Constituciéon de 1998, Ortiz
considera que:

estas innovaciones se realizan conservando el esquema democratico representativo (...) Al
no modificar la estructura presidencial y centralista del Estado no hay condiciones para una
participacién que incida en las decisiones estratégicas, que permanecen en cendculos
tecnocrdticos ajenos a la ciudadanifa. Hay avances significativos, pero parciales en cuanto a
participacién, sin una visién integral de la democracia."”

De tal suerte que no existia la necesidad que la estructura del Estado sea modificada por
los principios de participacion de la sociedad civil. Si bien se crearon espacios de dialogo,
estos no provocaron una automatica necesidad de crear una nueva institucion estatal
especializada en participacion, como parte de un cambio en la forma de dividir el poder, para
canalizar las demandas de los actores sociales.

En la estructuracién de la democracia, concebida por la Constitucion de 1998, la
participaciéon de la sociedad civil estd presente pero no se refleja en un cambio de la
institucionalidad del Estado. Ciertos autores como Echeverria critican este modelo al
considerar que “desde una perspectiva sistémica, se podria decir que abre las compuertas de
ingreso de demandas y expectativas sociales, pero cierra los filtros que deben procesarlas y
obstruye su salida como decisiones politicas.””"” En este punto, regreso al debate sobre cudl es
la forma adecuada de influir en las politicas publicas por parte de la sociedad civil. En efecto,
una cercanfa extrema de la sociedad civil al poder publico puede ser contraproducente debido
a una pérdida de legitimidad y relacion con los ciudadanos que conforman las bases de las
organizaciones asi como una parcializacion de los representantes que llegan a espacios de
poder.

Empero, desde la Constitucion de 1998 ya hubo un primer intento tendiente a que los
miembros de la sociedad civil controlen las actuaciones de los poderes publicos a través de la

creacion del CCCC. Esta figura sui géneris formaba parte del Estado pero tenia independencia

Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Registro Oficial No.1 del 11 de agosto de 1998. Estado:
derogado.

%% Ortiz, Santiago. “Participacién ciudadana: la Constitucién de 1998 y el nuevo proyecto constitucional.”
Iconos. No. 32. Flacso: Quito, 2008, p. 14.

! Bcheverria, Julio. El desafio constitucional. Quito: Abya-Yala, 2006, p.64.
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politica y actuaba en representacién de la ciudadania para eliminar la corrupcién del Estado."*”
El articulo 4 de la Ley que regulaba el CCCC establecia que sus miembros debian ser electos
por Colegios Electorales conformados por varias entidades representantes de la sociedad civil
tales como universidades, gremios profesionales, asociaciones de periodistas, centrales
sindicales e indigenas, organizaciones de mujeres y de defensa de los derechos humanos'*’.

Mas alla de las criticas que formularé en el siguiente parrafo, el CCCC por lo menos
estaba compuesto de diversas organizaciones de la sociedad que debian tener cierta
representatividad y legitimidad. La ley establecia parametros claros sobre cual tipo de
organizaciones podian postular integrantes a la Comision. Asimismo, dentro de las
organizaciones que nominaban un representante, se debia llevar a cabo un proceso
democrético de elecciones para determinar los miembros que conformarian la Comision. Estos
rasgos que legitimarian una institucion integrada por la sociedad civil no se reflejan en el
CPCCS.

En otro orden de ideas, Ramirez considera que la figura de la CCCC guarda similitudes,
incorporadas en la Constitucion de 2008, para la estructuracion del CPCCS y sostiene que su
conformacion garantizaba independencia y se erigia como una nueva articulacién de la
participacién de la sociedad civil."** A pesar de esto, como lo demuestra Aguilar, la realidad es
que la CCCC se origina en una figura que sirvid para legitimar las actuaciones de un gobierno
débil, como una forma de demostrar un cambio de politica y ademds para canalizar el clamor
de las organizaciones populares por intervenir en el control del poder. Al referirse al CCCC,

Aguilar sostiene que “se trataba, entonces, de un organismo que nacié en una circunstancia

132 Constitucién Politica de la Republica del Ecuador. Art. 220. Registro Oficial No.1 del 11 de agosto de
1998. Estado: derogado.

'3 Ley de la Comisién de Control Civico de la Corrupcién. Ley 39. Registro Oficial 253 de 12 de Agosto de
1999. Derogada. Art. 4.- Designacién.- Los miembros de la Comisién serdn designados por Colegios Electorales
conformados por cada una de las siguientes entidades: 1. El Consejo Nacional de Universidades y Escuelas
Politécnicas; 2. Gremios profesionales legalmente reconocidos, representativos de cada sector y de cardcter
nacional; 3. La Asociacién Ecuatoriana de Editores de Periddicos, de Canales de Television, de Radiodifusién y
la Federacién Nacional de Periodistas; 4. Las Federaciones Nacionales de las Camaras de la Produccion; 5.
Centrales Sindicales y Organizaciones Indigenas, Afroecuatorianas y Campesinas de cardcter nacional,
legalmente reconocidas; 6. Organizaciones Nacionales de Mujeres, legalmente reconocidas; y, 7. Organizaciones
de Derechos Humanos y de Defensa de los Consumidores, legalmente reconocidas.

¥ Ramirez sostiene que la “composicién civica de la CCCC aparecia como un recurso para asegurar el
mayor margen de autonomia de la institucion, y dejaba ya entrever la emergencia de nuevos procedimientos de
representaciéon de la denominada sociedad” civil.” Ramirez, Franklin. “Participacién, desconfianza politica y
transformacion estatal”. Estado del pais, Ecuador 1950-2000. Quito: Flacso y otros, 2011, p.236.
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histdrica especial y para responder a necesidades politicas concretas; nunca, sin embargo,
encajo en la logica del sistema ecuatoriano de control ni tuvo mas atribuciones que la de
investigacién y denuncia”*’. En consecuencia, el CCCC no puede ser considerado como un
referente para la creaciéon de una figura constitucional como el CPCCS. Este experimento,
creado a la luz de la necesidad del momento politico e histdrico, no tiene porque perpetuarse y
peor aun recibir mas atribuciones, ligadas a la canalizacion de la participacion ciudadana,

como lo establece la Constitucion del 2008.

3.1.2. Analisis de instituciones creadas mediante la Constitucion para
estructurar la participacion ciudadana en el Ecuador desde el regreso a la
democracia en 1978

La Constituciéon de 1978 mantuvo un espacio muy reducido para la participacion de la
sociedad en el disefio institucional del Estado, limitando el rol de este dltimo a incentivar la
participacion. Respecto a la “promocion popular” el articulo 30 de la Constitucion establecia
que “El Estado contribuye a la organizacion y promocion de los diversos sectores populares,
sobre todo del campesinado, en lo moral, cultural, econdmico y social, que les permita su
efectiva participacién en el desarrollo de la comunidad.”® De esta manera, la sociedad civil
estaba ligada con el desarrollo comunitario y bastante ajeno a las estructuras estatales, salvo
contadas excepciones'”’. Esta exclusién de toda forma de interaccién tal vez resultaba un poco

extrema debido a que, si bien la sociedad civil no tiene por fin integrarse al Estado, uno de los

135 Aguilar, Juan. “La cuarta funcién del Estado. Andlisis de una ficcién”. La nueva Constitucion del
Ecuador. Estado, derechos e instituciones. Ed. Santiago Andrade et. Al. Quito: Corporacién Editora Nacional,
2009, p.100.

13% Constitucion Politica del Ecuador de 1978. Art. 30. Primera Comisién ordenada por el Consejo Supremo
de Gobierno. Registro Oficial No. 800 de 27 de marzo de 1979.

7 La sociedad civil estaba presente en el Consejo Nacional de Desarrollo a través de representantes de los
sindicatos, las cdmaras de la produccién y de las Universidades, sin embargo su eleccion se realizaba a través de
eleccion popular conforme al articulo 90 de la Constitucion.

El Tribunal de Garantias Constitucionales también poseia un representante de los trabajadores, uno de las
cdmaras de produccién y dos de la ciudadania escogidos por los alcaldes y prefectos de acuerdo al articulo 140 de
la Constitucién.

Constitucion Politica del Ecuador de 1978. Art. 90 y 140. Primera Comisién ordenada por el Consejo
Supremo de Gobierno. Registro Oficial No. 800 de 27 de marzo de 1979.
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sustentos para su desarrollo es la existencia de espacios de didlogo e interaccion con los
poderes publicos.

Sin embargo, existen opiniones divididas respecto a la Constitucion de 1978. Por un lado
hay quienes consideran que esta norma constitucional de regreso a la democracia “aparece
como un disefo institucional que combina representacion y decision en una secuencia por la
cual los partidos se constituyen en monopolios de la representacion con capacidad de orientar
y condicionar la gestién de la administracién publica."”®” Si bien es cierto el peso que se la
atribuye a los partidos politicos como tunica fuente de la legitimidad del poder, esto no quiere
decir que una incorporacion directa de la sociedad civil dentro del disefio institucional hubiera
tenido un impacto diferente. Asimismo, es necesario entender que se traté de una Constitucion
originada desde un poder factico (aunque fue aprobada en referéndum) y que marcaba el
regreso a la democracia, por lo que necesitaba apoyarse en formas tradicionales de
representacion para lograr la continuidad y consolidacion del modelo democrético.

Por otro lado, existen autores que consideran que la Constitucién de 1978 fue positiva en
el sentido que incorpord a la sociedad civil dentro de varias instituciones estatales (Tribunal de
Garantias Constitucionales y Consejo Nacional de Desarrollo) y ademds otorgé mayor espacio
al sindicalismo'” en relacién a las empresas publicas y semi-publicas'.

En suma, la Constituciéon de 1978 concibi6 a los partidos politicos y al modelo
representativo como el eje central del sistema estatal. Si bien hubo ciertos esfuerzos por
canalizar la participacion de ciertos sectores de la sociedad civil, estos se redujeron
principalmente a representantes de los sindicatos y las universidades en ciertas instituciones
estatales (no se puede considerar a representantes de las cimaras de la produccion como parte
de la sociedad debido a que la definiciéon contemplada en este estudio de sociedad civil
excluye al sector empresarial). Sin embargo, estos espacios de participacién no lograron
satisfacer las demandas de mayor interaccion y didlogo entre la sociedad civil y los poderes

publicos.

1% Bcheverria, Julio. El desafio constitucional. Quito: Abya-Yala, 2006, p.20.

1% Esta visién debe ser matizada debido a que la capacidad de formacién y participacién de los sindicatos
dentro de las empresas no responde a una forma de participacion de la sociedad civil sino al reconocimiento de
derechos laborales que nunca debieron ser restringidos por la dictadura militar.

"0 Trujillo, Julio. “Sociedad civil, Estado y participacién.” La nueva Constitucién del Ecuador. Estado,
derechos e instituciones. Ed. Santiago Andrade et. Al. Quito: Corporacién Editora Nacional, 2009, p. 29.



70

La inexistencia de canales de ventilacion de demandas sociales, como en la Constitucidén
de 1978, es negativa, debido a que genera tension y desprecio hacia la institucionalidad estatal.
Sin embargo, la solucién no se encuentra en la incorporacion de la sociedad civil dentro del
disefio del Estado, debido al impacto negativo que este modelo tiene sobre la participacion

independiente de la sociedad civil en el Ecuador.

3.2.Impacto de la creacion de una Nueva Funciéon de Transparencia y Control
Social en la sociedad civil

En este punto, el estudio de los niveles de participacion de la sociedad civil permite definir
el impacto de la creacién de la nueva FTCS y del CPCCS. En efecto, las encuestas sobre el
involucramiento de la ciudadania en los procesos participativos, a lo largo del tiempo,
permitirdn determinar si la creacién del CPCCS, adscrito a la FTCS, ha tenido un efecto
positivo o negativo sobre la participacion ciudadana en el Ecuador desde el 2008.

Ademas de este estudio cuantitativo, esbozaré la evolucién de las conductas de
participacion ciudadana tras los cambios constitucionales del 2008. Este analisis permite
observar que, ademds de la disminucion de la participacion, la forma de participar también ha
sido modificada. La dindmica de la participacion de los ciudadanos, desde la introduccion del
CPCCS y de la FTCS, ha permitido la consolidacién de un proyecto politico, méds que la

promocidn de la participacion ciudadana.

3.2.1. Estudio de la evolucion de los niveles de participacion antes y después de la
Constituciéon del 2008

Con el objeto de estudiar la evolucion de los niveles de participacion en el Ecuador,
analizaré los datos obtenidos en el Barémetro de las Américas, elaborado por el Proyecto de
Opinién Pablica de América Latina (LAPOP) desde el afio 1986 hasta el 2012. Considero que
el estudio mencionado es el adecuado para este analisis debido a que se trata de un proyecto
serio, consistentemente realizado durante mas de veinte afios, en el marco de un proyecto que
abarca toda América Latina. Ademds, este cuenta con el apoyo de la Universidad de

Vanderbilt y el aval del reconocido politélogo Mitchell Seligson. En el caso ecuatoriano el
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proyecto es realizado por la Universidad San Francisco de Quito y los datos son recabados por
Cedatos GALLUP.""!

En cuanto al tema de estudio, encuestas sobre participacion ciudadana fueron publicadas,
en base a muestras representativas de la poblacién ecuatoriana, durante los afios 2001'¥,
2004'*,2006'*, 2008'**, 2010"** y 2012,'"" en los reportes sobre la democracia en Ecuador. De
tal manera que es posible evaluar el impacto y la evoluciéon de la participaciéon de los
ciudadanos frente al cambio en la estructura constitucional del Estado; en especial con la
conformacién del CPCCS dentro de la Funcién de Transparencia y Control Social. Los datos
utiles para determinar el impacto de la institucionalizacion de la participacion ciudadana

corresponden a los niveles de participacién en juntas o comités de mejores'* y la evolucién de

la participacién en reuniones de asociaciones de profesionales'*’ desde el 2001 hasta el 2012.

“I Donoso, Juan et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell Seligson.
Quito: Vanderbilt University, 2010, p. xx.

"2 Seligson, Mitchell y Agustin Grijalva. Auditoria de la democracia: Ecuador 2001. CEDATOS: Quito,
2002.

143 Seligson, Mitchell. Auditoria de la democracia: Ecuador 2004. Quito: CEDATOS, 2004.
144 Seligson, Mitchell et al. Auditoria de la democracia: Ecuador 2006. Quito: Vanderbilt University, 2006.

145 Seligson, Mitchell et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador, 2008. Quito: Vanderbilt
University, 2008.

" Donoso, Juan et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell Seligson.
Quito: Vanderbilt University, 2011.

47 Donoso, Juan et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador y las Américas, 2012. Quito:
Vanderbilt University, 2013.

148 Para evaluar este pardmetro, en todos los estudios del Barémetro de las Américas en el Ecuador se realizé
la siguiente pregunta: “por favor, digame si asiste a las reuniones de estas organizaciones: CP8. ;Reuniones de un
comité o junta de mejoras para la comunidad? Asiste... una vez a la semana, una o dos veces al mes, una o dos
veces al aflo, o nunca”. Donoso, Juan et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell
Seligson. Quito: Vanderbilt University, 2010, p.121.

149 Para evaluar este pardmetro, en todos los estudios del Barémetro de las Américas en el Ecuador se realizd
la siguiente pregunta: “por favor, digame si asiste a las reuniones de estas organizaciones: CP9. ;Reuniones de
una asociacién de profesionales, comerciantes, productores, y/u organizaciones campesinas? Asiste... una vez a la
semana, una o dos veces al mes, una o dos veces al afio, o nunca”. Ibid.
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Participacion en reuniones de una
asociacion de profesionales en
Ecuador

L2001 =2004 =2006 =2008 ~2010 2012

10.7
9.2 9.06
7.5 7 7.4

Grafico 1 Porcentaje de participaciéon en reuniones asociaciones de profesionales, comerciantes,
productores, y/u organizaciones campesinas 2001-2012."°

Participacion en reuniones de un
comité o junta de mejoras en Ecuador

m2001 ®=2004 =2006 =2008 " 2010 = 2012

19.4

13.3 12.9 13.73

Grafico 2 Porcentaje de participacion en reuniones de comités o juntas de mejoras para la comunidad
en Ecuador 2001-2012.""

30 Datos afios 2001-2010 obtenidos de la publicacién de Juan Carlos Donoso et al. Cultura politica de la
democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell Seligson. Quito: Vanderbilt University, 2010, p. 123. Datos 2012
obtenidos directamente de la base de datos de andlisis de la encuesta para Proyecto de Opinién Publica de
América Latina (LAPOP) del afio 2012 en Ecuador, recabados mediante entrevista en la Universidad San
Francisco de Quito, el 3 de febrero de 2014, con Juan Carlos Donoso y Daniel Montalvo, directores del proyecto
LAPOP en Ecuador.

5! Datos afios 2001-2010 obtenidos de la publicacién de Juan Carlos Donoso et al. Cultura politica de la
democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell Seligson. Quito: Vanderbilt University, 2010, p. 123. Datos 2012
obtenidos directamente de la base de datos de andlisis de la encuesta para Proyecto de Opinién Publica de
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Antes de realizar un analisis de los datos, es valido precisar que los cambios en los niveles
de participacion ciudadana no estdn relacionados Unicamente con la existencia de estructuras
estatales sino que estdn influenciados por varios factores socioldgicos, econdmicos, politicos y
coyunturales del pafs, en un determinado periodo. Sin embargo, los cambios en la estructura
constitucional del 2008 tenfan la vocacion de influenciar de forma considerable en los niveles
de participacion. Este cambio es inédito en la division de poderes y la creacion de una
institucién sui géneris, el CPCCS, en teoria debia promover forma positiva la participacion de
la ciudadania respecto al nivel general de la tltima década.

Por un lado, a pesar de los cambios instaurados en la Constitucion del 2008, la
participacion de los ciudadanos en juntas o comités de mejoras en el Ecuador desde ese afio no
ha conocido un significativo aumento. Si bien existe una leve mejoria desde el afio 2010 a
2012, pasando de 12.9% a 13.73%, es primordial observar que la participacion ciudadana se
encontraba en un mejor nivel cuando no existian estructuras estatales destinadas a canalizar la
participacion de los ciudadanos. Es asi como, la participacion de la ciudadania en juntas o
comités de mejoras, desde el afio 2001 hasta el afio 2012 ha descendido en un 29.23%. La
ligera mejora registrada en los ultimos dos afios no llega a contrarrestar la tendencia general a
la baja de la participacion de los ciudadanos en este tipo de organizaciones.

Por otro lado, la participacion en reuniones de profesionales no se ha incrementado
significativamente desde la promulgacion de la Constitucion de 2008. De la misma manera, la
participacion en comités de mejoras ha disminuido en un 15.33% desde el afio 2001 hasta el
afio 2012. Esto ratifica que la existencia de nuevas estructuras estatales, creadas en la
Constitucion de 2008, no influy6 de manera importante en los niveles de participacion de los
ciudadanos, sino que incluso llegé a tener un impacto negativo sobre la misma, sobre todo en
la independencia de la participaciéon de la ciudadania. Peor atin, dos afios después de la
introduccién del CPCCS dentro de la Funcidn de Transparencia en 2008 se registraron los
niveles mas bajos de involucramiento “la participacion mds alta (10.7) se produjo en 2001, y

disminuye hasta llegar a un promedio de 7.4 puntos en 2010, es decir, una caida de casi 4

América Latina (LAPOP) del afio 2012 en Ecuador, recabados mediante entrevista en la Universidad San
Francisco de Quito, el 3 de febrero de 2014, con Juan Carlos Donoso y Daniel Montalvo, directores del proyecto
LAPOP en Ecuador.
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puntos en un periodo de 10 afios, siendo estas diferencias estadisticamente significativas.”'**

Es asi como, la introduccion de una institucion dedicada a la institucionalizacién y promocion
de la participacion no logré aumentar la participacion sino que ésta llegd a sus niveles mas
bajos desde los afios 2000.

De tal manera que, concuerdo con los hallazgos realizados en el Informe de LAPOP,
segin los cuales “En suma, la participacion de los ecuatorianos en reuniones de
organizaciones civicas muestra un patrén de descenso a través del tiempo, ya que se nota
claramente que en todos los casos, la participacion civica fue mayor en 2001 que en el
presente.”'> Esta observacién implica, hasta cierto punto que, la existencia de estructuras para
estatizar la participacion ciudadana no influye de forma positiva en los niveles de
participacion de la ciudadania en democracia. En 2001 no existia una instancia constitucional
como el CPCCS, insertado en una Quinta Funcidn, para canalizar y promover la promocion de
la ciudadania en el Estado y sin embargo, los niveles de participacion eran mas elevados en la
actualidad.

Es asi como, la creacién de un CPCCS no ha influido positivamente en la participacién de
la ciudadania en general sino que ha tenido un efecto pernicioso, en gran parte por la irracional
voluntad de forzar la integracion la sociedad civil, una expresion de la libertad y autonomia de

la colectividad, dentro la estructura el Estado.

3.2.2. Evolucion de las conductas de participacion en democracia tras la creacion
de la Funcion de Participacion

En este punto, durante un taller sobre participacion ciudadana organizado por el CPCCS,

el pasado 14 de junio de 2014, realicé una pregunta sobre el riesgo de un parcializacion en los
sistemas de participacion de los ciudadanos y el peligro de un control de la sociedad civil por
parte del Estado. Marco Urbina, especialista en control social del CPCCS, me contesté que,
por ejemplo en las Asambleas Ciudadanas, la gente se organiza de forma auténoma para
nombrar a su directiva, sin dejarse influir por parte de los representantes del Estado. Por lo

tanto, segun esta version, cuando se fortalecen este tipo de asambleas, se reduce el riesgo de

2 Donoso, Juan et al. Cultura politica de la democracia en Ecuador, 2010. Coord. Mitchell Seligson.
Quito: Vanderbilt University, 2010, p.123.

13 1d. p.123.



75

un proceso de apropiacion, funcionalismo e institucionalizacion de la participacion ciudadana
frente al Estado™™.

Esta afirmacidn es correcta en la teorfa. Sin embargo, al bajar esta suposicion a la realidad
ecuatoriana, la consecuencia es diferente. Debido a la légica con la cual se manejan las
relaciones de poder en el Ecuador, resulta sumamente dificil encontrar espacios de
participacion inmunes al riesgo de un funcionalismo y progresiva alineacion con los intereses
de los representantes de los poderes del Estado. El hecho de que existan ciertos ejemplos
aislados de funcionamiento correcto de las instancias de participacion no implica que esta sea
una realidad generalizada que compruebe el éxito de un nuevo modelo de Estado que
institucionaliza a la participacion ciudadana.

En efecto, las conductas de participacion de los actores de la sociedad civil, frente a esta
ruptura de la triparticion de poderes y la creacion del CPCCS, estdn debilitadas debido a una
continua desconfianza de las instituciones del Estado. De forma constante, los gobernantes han
utilizado de una manera interesada y antojadiza la interaccién con los movimientos sociales.
No seria una novedad que un cambio en el disefio institucional tenga un trasfondo politico que
favorezca la consolidacion de un partido politico. En relacién al modelo participacion
ciudadana instaurado en la Constitucion de 2008, Ortiz critica:

con una cultura politica que se mueve entre la movilizacién espontinea, el corporativismo
y el clientelismo, es probable que a los actores sociales no les interese gastar tiempo y recursos
en largos procesos participativos. En ese sentido el texto constitucional se queda en el papel, si
el gobierno y los actores sociales no se apropian del mismo, es probable que la participacion se
quede en la retdrica o se reduzca a ser un mecanismo funcional al gobierno, antes que una
oportunidad para renovar la democracia.””

En este andlisis, la segunda explicacion que aporta Ortiz parece mdas plausible, en el
sentido que el disefio constitucional actual esta orientado a convertirse en otro sistema util para
plasmar los intereses del gobierno central. Las caracteristicas de la cultura politica del Ecuador

inspiran un clima de suspicacia frente a nuevos disefios institucionales por parte de los

1 Urbina, Marco. Taller “Participacién Ciudadana”. Organizado por la Coordinacién Nacional de
Promocién de la Participacién del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social. Salén Peralta. Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Quito. 14 junio 2014.

'3 Ortiz, Santiago. “La participacién, un desafio para la democracia.” Entre voces. Quito: Grupo
Democracia y Desarrollo Local. No. 15. Agosto 2008. <http://www.institut-gouvernance.org/fr/analyse/fiche-
analyse-461.html>
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movimientos sociales. Los cambios constitucionales pueden ser conceptualizados como una
via de legitimar el poder del gobierno de turno. Ademas, la forma de conformar los espacios
de participacion, como el CPCCS, provocan la existencia de una participacion susceptible de
ser muy facilmente parcializada a favor del gobierno de turno.

Desde otro punto de vista, existe el enfoque que el CPCCS ha tenido un impacto positivo
sobre los sistemas de participacion de la sociedad civil y su interaccidon con el Estado. Ibeth
Estupifian, Coordinadora Nacional de Promocién de la Participacion del CPCCS, considera
que la estructura de esta institucion fomenta el ejercicio de los derechos de participacion y
propicia el rol protagénico de los ciudadanos en la planificacion, toma de decisiones y gestion
de los asuntos publicos.”* En este sentido, enfatiza el acercamiento en la gestién de las
instituciones publicas y los ciudadanos para efectivizar la vigencia de un poder ciudadano que
influya directamente en las decisiones y control del poder publico.

Sin embargo, con los cambios de 2008, las conductas de participacion de la sociedad civil
se pueden ver fragmentadas y peor atn sesgadas por la potencial descalificacion de ciertas
organizaciones sociales debido a que no utilizan los canales estatales para expresar sus puntos
de vista. Es asi como, frente a este dilema, Pachano se cuestiona:

si esta transformacion de la accién ciudadana en instancia estatal dejard lugar para las
iniciativas auténomas y espontdneas de la sociedad o si ellas deberdn necesaria e
inevitablemente pasar por esta institucion. El riesgo que plantea su conformacion — ademds de
la ya sefialada acumulacién de poder y menoscabo del que le corresponde a las instancias de
representacion, en especial al drgano legislativo- es que las iniciativas auténomas sean
consideradas ilegitimas e incluso que se las vea como acciones subversivas."’

En una dindmica de confrontacién y de desprestigio de aquellos que expresan opiniones
distintas a las del gobierno de turno, la creacion de un unico sistema que canalice la
participacion de la sociedad civil puede tener efectos perniciosos. Los procesos de seleccion
de los representantes de la sociedad civil constituyen un primer filtro para la llegada de todos
los sectores (sobretodo independientes del gobierno) a los espacios de participacion. Luego,

una vez conformados los espacios de participacion, como el CPCCS, las conductas de las

%% Estupifidn, Ibeth. Taller “Participacién Ciudadana” organizado por la Coordinacién Nacional de
Promocién de la Participacién del Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social. Quito. 14 junio 2014.

17 Pachano, Simén. “Democracia representativa y mecanismos de democracia directa y participativa.”
Quito: ILDIS, 2010, p. 26.
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demds organizaciones pueden ser deslegitimadas por parte del poder al considerar que la
sociedad civil ya tiene representantes ante instancias gubernamentales, por lo que no seria

necesario dar valor a las demandas de otros actores.

3.3.Incentivos y desincentivos para la participacion de la ciudadania tras la

creacion de la Nueva Funcion de Transparencia y Control Social

Una vez que se ha determinado, a través del estudio de los datos y de la dindmica de las
conductas, que la participacion ciudadana ha sido debilitada mediante la introduccion del
CPCCS y de la FTCS. Ahora, analizaré cuales son los estimulos y desincentivos que deben
sortear los actores de la sociedad civil frente a los cambios introducidos en la Constitucion del
2008. Por un lado, subrayaré las preocupaciones que surgen desde el punto de vista de la
sociedad civil frente al CPCCS. Es asi como analizaré testimonios de miembros de
organizaciones sociales que trabajan en el tema de participacion y determinar los riesgos que
existen. En efecto, se desprende que el nuevo disefio constitucional, acompafiado del sistema
regulatorio de la participacion vigente, pone en riesgo la independencia, autonomia y
capacidad de movilizacién de la sociedad civil en el Ecuador.

Finalmente, analizaré de qué manera la existencia del CPCCS ha permitido consolidar un
proceso de cooptacion de la sociedad civil en el Estado y, de esta manera, legitimar un
proyecto politico. Su estructura y funcionamiento actual permiten observar que la
participacién ciudadana independiente no ha logrado fortalecerse. Unicamente ciertos actores

afines al gobierno han resultado favorecidos.

3.3.1. Cambios en la participacion desde el punto de vista de la sociedad civil tras

la creacion de la Funcion de Participacion
En este punto, un informe sobre el ejercicio del derecho a la libertad de asociacion en el
Ecuador elaborado en julio de 2013, con el apoyo de varias ONGs ecuatorianas'*®, permite
analizar el punto de vista de un sector de la sociedad civil frente al redisefio constitucional y,

en especial, la creacion del CPCCS. El informe explica de forma detallada las limitaciones al

1% Bl informe fue elaborado por la Alianza Regional por la Libre Expresion e Informacién en el marco de la
Iniciativa de la Sociedad Civil “Rendir Cuentas” cuyos miembros ecuatorianos destacados son: Centro
Ecuatoriano de Derecho Ambiental, Grupo Faro, Esquel, Fundamedios y la Red de ONGs de Guayaquil.
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derecho a la libertad de asociacion en el Ecuador, y sobre el tema analizado en el presente
estudio, expone que:

La sociedad civil ecuatoriana estd actualmente dividida. (...) se institucionalizé la
participacién ciudadana, cuando en la nueva Constitucién se consagro la existencia del llamado
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social. Debemos tomar en cuenta también que
muchas organizaciones tradicionales han dejado de lado su rol de participacién activa para
convertirse en consultoras del Estado, lo que en buena medida y de manera directa, condiciona
su accionar."”

La existencia del CPCCS es vista por un sector de la sociedad civil como una amenaza a la
independencia de las organizaciones sociales y un freno para la existencia de altos niveles de
participacion frente a las actuaciones del Estado. Es asi como el disefio constitucional
implementado afecta directamente la capacidad de movilizacion de la sociedad civil. Se
genera un fendmeno de alineacién entre los intereses del Estado y aquellos de ciertas
organizaciones de la sociedad civil que se incorporan a los espacios de participacion. El
Estado genera un limite, de forma indirecta, en los espacios y la forma de participar libremente
en la esfera publica porque amplifica unicamente las demandas de las organizaciones que
considera como legitimas interlocutoras.

Desde la misma perspectiva de la sociedad civil, Simén Jaramillo, subdirector de la
Corporacién Participacion Ciudadana, considera que el CPCCS es en parte responsable de la
pérdida de independencia de la sociedad civil frente al Estado. El sugiere que, ademds de la
estructura constitucional, el marco legal vigente es restrictivo y controlador de la participacion
ciudadana, por lo que no garantiza adecuadamente este derecho. En efecto, al ser interrogado
sobre si la estructura del CPCCS garantiza la autonomia e independencia de la sociedad en el
Ecuador, Jaramillo expresa que, desde su perspectiva:

El disefio constitucional de la Funcién de Transparencia en su conjunto (no del CPCCS
tnicamente) fue equivocada. Se crea una funcién de control “social”, y se la integra con
funcionarios publicos (Contralor, Defensor del Pueblo, superintendentes etc.) entonces deja de
ser instancia de Control “Social” y se transforma en instancia de control “Estatal”.'®

"% Banfi, Karina. “Informe sobre el derecho a la libertad de asociacién y reunién en Bolivia, Ecuador y
Nicaragua”. Uruguay: Alianza Regional, 2013, p.94.

10 Jaramillo, Simén. Corporacién Participaciéon Ciudadana. Entrevista propia sobre el impacto del Consejo
de Participacién Ciudadana y Control Social en la sociedad civil ecuatoriana. 10 junio 2014.
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En esta vision, se observa que desde la sociedad civil no existe una percepcion que el
disefio estructural del Estado sea adecuado para garantizar el derecho a la participacion
ciudadana. Las reformas adoptadas en la Constitucion del 2008 no han permitido consolidar la
participacion organizada de los ciudadanos en el Ecuador.

A este hecho se debe sumar el entorno legal desalentador en el cual deben operar las
organizaciones de la sociedad civil. Es asi como Jaramillo profundiza que “mas que la accién
de un organismo determinado (en este caso el CPC y CS), actualmente es el marco normativo
general, el que restringe y no fomenta los derechos de participacién.”'® Por lo que, Jaramillo
considera que el CPCCS es responsable solo en parte de la situacién de riesgo en la cual se
encuentra la participacién ciudadana independiente. El opina que la estructura constitucional
del Estado no es el unico factor que limita el ejercicio independiente de la participacion
ciudadana sino que el marco legal no es el adecuado para garantizar los derechos de la
sociedad civil.

En este punto, cabe recalcar que los disenadores de la Constitucion y de la legislacion
vigente, tal como el Decreto No. 16 del 2013, actiian bajo la misma légica, por lo que no es
necesario disociar la conceptualizacion de la estructura estatal con la creacion del CPCCS de

la legislacion actual, que restringe los derechos de participacion.

3.3.2. Cooptacion de la participacion a través de las estructuras estatales

Desde su gestacion en el afio 2008, la nueva distribucién de poderes y la creacion del
CPCCS tuvieron criticas respecto al posible acaparamiento de los espacios de participacion
ciudadana por el gobierno de turno. Es asi como, durante el proceso constituyente se
levantaban voces al expresar que:

[E]n una democracia representativa, donde se supone que el Parlamento representa al
todo, la sociedad civil autoorganizada puede asumir roles politicos importantes, de
proposicion, veeduria, participacion, incluso de didlogo con el Estado, pero siempre desde la
autonomia. Lo que la sociedad civil organizada no puede, sin dejar de serlo, es dejarse cooptar
por las estructuras estatales. Lo que el nuevo proyecto de Constitucion pretende parece
precisamente eso.'*”

161 Jaramillo, Simén. Corporacién Participaciéon Ciudadana. Entrevista propia sobre el impacto del Consejo
de Participacién Ciudadana y Control Social en la sociedad civil ecuatoriana. 10 junio 2014..
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El primer punto expresa el riesgo de cooptacion que existe cuando las estructuras
estatales buscan articular la participacion de los ciudadanos. Un gobierno avido de encontrar
nuevas formas de legitimar su poder y de demostrar que gobierna de manera inclusiva disefara
un modelo que le permita aparentar que existe una amplia participacion de organizaciones
sociales en la toma y control de las actuaciones del poder publico. Sin embargo, la mejor
manera de garantizar la permanencia y respaldo de un proyecto politico se realiza mediante la
progresiva ocupacion de los espacios de participacion con miembros de organizaciones
sociales afines al gobierno.

Actualmente, desde el seno del CPCCS han surgido criticas respecto a una
burocratizacién de la participacion ciudadana, que se encuentra condicionada por la agenda
del gobierno. Rosero, consejero del CPCCS, expresa una vision critica de la institucién que
conforma:

En las actuales circunstancias el Consejo actia en contra de la Constitucion, que le
ordena promover la participacion de todos los ecuatorianos y no solo de quienes piensan como
el Gobierno. La mayoria del Consejo de Participacion no ha entendido su deber y ha buscado
burocratizar la accién de la ciudadania. (...) La Constitucién garantiza el derecho a la
resistencia y a la movilizacidn social. Lo que pasa es que hay un Gobierno al que no le gusta
eso. Por eso el Consejo debia fortalecer esas organizaciones. Lamentablemente, lo que se
busca desde el poder es cooptar a movimientos sociales e impedir que los ciudadanos se
puedan organizar en gremios, sindicatos 0 grupos. 103

El CPPCS se ha desarrollado en la misma dindmica promovida por el gobierno. La
participacion ciudadana es positiva en la medida que resulte util para promover los intereses
politicos actuales. La disidencia y las ideas distintas no aportan a la democracia sino que
suponen un peligro para este modelo participativo.

En esta dindmica, el gobierno ha logrado apropiarse de los espacios dispuestos para la
sociedad civil, que propician la participacion, pero solo de aquellos actores afines al proyecto
politico. Esta postura no favorece la participacion democrética autonoma y espontanea, sino
que restringe la actuacion de aquellos independientes del gobierno y enardece la participacion
de los actores complices del gobierno, quienes no aportan mayoritariamente al fortalecimiento
de la democracia, debido a que se erigen como una caja de resonancia de las propuestas del

gobierno. En este contexto, la participacion libre de la sociedad civil se ve menoscabada

163 Rosero, David cit in Santiago Zeas. “A través del Consejo de Participacién el Régimen revivié la
‘palancocracia’”. El Comercio. Ecuador. 27/01/2011. Seccién Politica.
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debido a la existencia de canales que legitiman o desprecian las organizaciones sociales en

funcién de la tendencias politicas.
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Conclusiones y Recomendaciones
En conclusion, la creacion de un nuevo poder del Estado, la FTCS, en el cual se integra el

CPCCS, no ha fortalecido la participacion ciudadana en el Ecuador. El rol de la sociedad civil
en la democracia se ha debilitado desde la promulgacién de la Constitucion 2008, debido a la
concepciodn, regulacion y canalizacidn de la participacion ciudadana a través del Estado y en
especial del CPCCS.

La sociedad civil juega un rol vital en la existencia de una democracia consolidada porque
constituye un factor primordial de la misma y es un agente generador de cambios positivos,
por su poder influencia en la sociedad y en las politicas publicas.

La autonomia (autoconformacién y automovilizacién) e independencia de la sociedad
civil, frente al Estado, son caracteristicas esenciales y constitutivas de la sociedad civil. Dentro
del Estado tradicional, la sociedad civil no ingresa en el disefio constitucional y tripartito del
poder. La sociedad civil tnicamente influye en las decisiones mediante la presién externa y
didlogo. El sistema de representatividad, no la participacion ciudadana, asegura que las
demandas de los mandantes sean representadas adecuadamente.

Las experiencias de participacion en la region andina y de Europa occidental demuestran
que, para lograr un fortalecimiento de la participacion ciudadana y un acercamiento de la
gestion publica a los ciudadanos, no es necesario realizar cambios en la estructura del poder o
crear nuevas instituciones con rango constitucional tal como el CPCCS.

Desde el regreso del Ecuador a la democracia, la participacion de la ciudadania se ha
realizado de forma dispersa y se caracterizaba por la carencia de mecanismos de interaccion
adecuados y legitimos entre el Estado y la sociedad civil. Con el trascurso del tiempo, la
sociedad civil gana espacios de interconexion con el Estado. Sin embargo, la Constitucién del
2008 es demasiado radical, al integrar la participacion de la sociedad civil, en la estructura del
Estado.

En la Constituciéon del 2008, con la creacion de la FTCS y el CPPCS, se plasma un
modelo de participacion que destruye el rol primario de la sociedad civil. Esta ultima deja ser
un intermediario legitimo entre los intereses de la sociedad y el Estado porque pasa a formar
parte de la estructura institucional del Estado. La capacidad de incidencia y generacion de
ideas independientes y autonomas es minada por el proceso de cooptacion de los integrantes

de la sociedad civil en el Estado. El concepto y ejecucion del CPCCS carece de legitimidad
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porque limita el fortalecimiento y la consolidacién de la participaciéon ciudadana en la
democracia ecuatoriana actual.

Las disposiciones constitucionales y la regulacidn restrictiva de la participacion ciudadana
generan un ambiente que limita el surgimiento de movimientos sociales divergentes de la linea
gubernamental. La conformaciéon y funcionamiento del CPCCS son una muestra de la
voluntad de integrar a miembros de la sociedad civil en la estructura del Estado. Mediante
mecanismos no democraticos, sin haber sido electos, miembros de movimientos sociales
llegan a ocupar puestos con un poder considerable en la estructura del Estado. La nueva
estructura estatal busca legitimar la toma de decisiones mediante la incorporacion de un sector
de la sociedad civil, alineado con los intereses del gobierno, en el seno del Estado.

El andlisis comparativo de la Constitucion del 2008 con la de 1978 y 1998 comprueba
que, en el disefio de la participacion ciudadana, progresivamente, el Estado concentra los
procesos de participacion ciudadana a través de sus instituciones. Desde un punto de vista
cuantitativo, en este momento, los niveles de participacion ciudadana en la democracia
ecuatoriana han disminuido en comparacién a comienzos del siglo XXI.

La nueva estructura del poder no ha tenido el impacto deseado en la promocién de la
participacion independiente de los ciudadanos. Las conductas y las dinamicas que genera la
Constitucion de 2008, y el ordenamiento juridico, han limitado el germen y la consolidacién
de una sociedad civil libre y vigorosa en la democracia ecuatoriana. La creacion de la FTCS y
el CPCCS han tenido un impacto negativo sobre la participacion en el Ecuador.

Los procesos participativos, independientes y auténomos, de la ciudadania y las
organizaciones sociales se han visto limitados por el mecanismo de incorporaciéon de los
espacios de participacion en el interior de instituciones estatales. Desde el punto de la sociedad
civil, la creacion del CPCCS, adscrito a la FTCS y el sistema regulatorio actual, generan una
incorporacion progresiva de los movimientos sociales en el engranaje estatal. La nueva
estructura constitucional ha disminuido la participacion independiente de la sociedad civil. El
proceso de cooptacion de ciertos movimientos sociales, afines al gobierno, en la estructura del
Estado, se convierte en una forma de legitimar un proyecto politico desde el sector social.

Respecto a recomendaciones que se puede formular en este contexto, a pesar de la

banalidad con la que se trata el tema en la actualidad, se podria pensar en un cambio
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constitucional para regresar a la distribucion tradicional de los poderes del Estado. Esto debe
acompafiarse de una restriccion de las funciones del CPCCS a un dambito meramente de
control de la corrupcién y del ejercicio del poder publico. Esto permitiria reincorporar una
vision garantista de los derechos de participacion ciudadana y no de intervencion y cooptacion
de la sociedad civil.

Los sistemas de participacion se deberian regir por criterios democraticos y de separacion
clara entre los ambito de la sociedad y del Estado para evitar la existencia de conflictos de
intereses. El Estado debe unicamente garantizar la existencia de condiciones minimas para
facilitar el surgimiento y consolidacion de organizaciones sociales autonomas, creadas en
funcién de los intereses de la sociedad. Ademas se puede consolidar los espacios de
colaboracién y didlogo democratico entre el Estado y la sociedad civil, sin perder la distancia
que debe existir entre ambos sectores.

En este sentido, resulta vital la toma de conciencia, desde el poder politico, de la
necesidad de respetar la independencia y autodeterminacion de la sociedad civil. Es necesario
reconocer a todos los sectores de la sociedad civil, incluso aquellos criticos y ajenos a un
movimiento politico, como interlocutores validos y con capacidad de voceria. Es asi como se
debe garantizar el acceso a espacios de interlocucién a todos los miembros de la sociedad y no
solo de forma selectiva.

La participacion de la sociedad civil debe ser concebida como el ejercicio de un derecho
vital para la consolidacion de la democracia. Esta participacion no debe ser observada con
cautela y desprecio cuando proviene de sectores criticos. Tampoco debe considerarse como
una forma de legitimar las actuaciones cuando proviene de sectores afines. La participacion
ciudadana siempre es positiva porque favorece el debate y la generacion de nuevas ideas, que
solo pueden enriquecer la dindmica de la democracia en el Ecuador.

Asimismo, si se mantiene el sistema actual, resultaria beneficioso que los integrantes del
CPCCS y de los mecanismos de participacion sean independientes de la posicidn
gubernamental. La eleccion de los miembros debe ser menos discrecional. Esto permitiria que,
por lo menos, exista una mejor legitimidad, balance en el esquema de participacion y una
voluntad real de trabajar por garantizar la participacion ciudadana, sin importar la afinidad o

distancia de los miembros de la sociedad civil con un determinado movimiento politico.
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