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RESUMEN

Desde la implementacién del Codigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacion en el Ecuador, los gobiernos seccionales han adquirido nuevas
competencias para el manejo de recursos, hoy en dia el gobierno central destina un
presupuesto especial para cada provincia, el mismo que tiene que ser utilizado en obras y
proyectos. En el Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial (GADP) de Chimborazo
existen dos mecanismos de procesos de asignacion presupuestaria, los presupuestos
participativos y la asignacion directa. Actualmente en Chimborazo los dos mecanismos
estan vigentes. Este trabajo investigativo busca determinar cual de estos procesos es el mas
beneficioso para la ciudadania. Para este efecto se analizaran tres indicadores en cada uno
de los mecanismos de asignacion presupuestaria: eficiencia en el gasto de recursos, nimero
de proyectos ejecutados y niveles de participacion ciudadana. Los datos presentados en
este estudio provienen de bases de datos del GADP de Chimborazo y de entrevistas
realizadas a actores claves en cada uno de los procesos. En base a este estudio comparativo
se busca comprobar la hipotesis que sostiene que el mecanismo de presupuestos
participativos es mas eficiente, ejecuta mas proyectos y tiene mayores niveles de
participacion ciudadana que la asignacion directa.

Palabras clave: gobierno autonomo descentralizado, presupuestos participativos,
asignacion directa, participacion ciudadana, eficiencia



ABSTRACT

Since the implementation of the Organic Code of Territorial Organization Autonomy and
Decentralization (COOTAD) in Ecuador, the local governments have acquired new
mechanisms for resource management, now a day the central government assigns a
determined budget for each of the local administrations to manage, this capital must be
invested in local projects and public works. In the Autonomous Decentralized Provincial
Government (GADP) of Chimborazo there are two mechanisms for budget allocation
processes, participatory budgets and budgets of direct assignment. Currently in
Chimborazo both mechanisms are functioning. This research aims to determine which of
the two processes is the most beneficial for citizens. To accomplish these three indicators
will be analyzed in each of the mechanisms for budget allocation: efficient spending of
resources, number of completed projects and levels of citizen involvement. The data
presented for analysis was collected from databases from the GADP of Chimborazo and
interviews with key players in each of the processes. Based on this comparative study it is
planned to test the hypothesis, which states that the mechanism of participatory budgeting
is more efficient, it runs more projects and has higher levels of public participation than
direct assignment strategy.

Key words: Autonomous Decentralized Provincial Government, participatory budgets,
budgets of direct assignment, public participation, efficiency
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INTRODUCCION

La democracia se ha convertido en una de las metas mas importantes a la que cada
pais busca llegar, pues pese a sus falencias se la ve como un sistema politico ideal. La
importancia que tiene la democracia es que propone el involucramiento de los ciudadanos
en las decisiones que toma el gobierno, Alf Ross 1989 define la democracia como “[...]
aquella forma de gobierno en que las funciones politicas son ejercidas por el pueblo con un
méaximo de intensidad, efectividad y latitud en los métodos parlamentarios” (Ross, 1989,
pag. 96). Latinoamérica ha mostrado un gran favoritismo hacia la democracia, siendo el
territorio con mayor preferencia a este sistema politico y con mayor confianza en las
instituciones (LAPOP, 2012). De acuerdo a las caracteristicas culturales y rasgos politicos
propios de cada ciudad, provincia o pais se han adoptado diversos tipos de democracia,
como por ejemplo democracia representativa, delegativa, participativa, etc.

En Ecuador desde el 2008 se adopt6 la democracia participativa como un tipo de
democracia que se expresa a través de varios mecanismos y busca sobretodo mayor
involucramiento de los ciudadanos. La democracia participativa se define como “la accion
voluntaria de los ciudadanos en orden a elegir a sus representantes y a influir directa o
indirectamente en las decisiones colectivizadas, aquellas que afectaran a todos en forma
inescapable” (Micco, s/f, pag. 16), es decir los ciudadanos participan directamente, de
manera conjunta con los gobernantes elegidos, en la creacion y ejecuciéon de diversas
politicas publicas (Peraza, 2005, pag. 6). Sin embargo, para que esta participacion sea
legitima se han creado diversos mecanismos de democracia participativa en el pais, tales
como los presupuestos participativos.

El mecanismo de presupuestos participativos se encuentra entre los procesos mas

innovadores Yy significativos para ampliar el juego democratico, mejorar la gobernabilidad
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y potenciar la inclusion social (Ruiz, s/f, pag. 7). Este proceso ha sido implementado en
varios gobiernos locales de Latinoamérica y ahora en municipios y gobernaciones del
Ecuador, como es el caso de Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial (GADP) de
Chimborazo. Dicho mecanismo se opone totalmente a la asignacion directa de presupuesto,
que se utilizaba antes como la Unica manera de conceder fondos publicos a proyectos y que
sigue vigente en varios gobiernos locales. Actualmente, la metodologia de presupuestos
participativos ha ganado popularidad y se perfila como una de las herramientas mas
acertadas para democratizar la gestion de los gobiernos locales (Ruiz, s/f, pag. 7), pese a
esto hay una coexistencia de metodologias de asignacidén presupuestaria en el GADP
Chimborazo.

En el presente trabajo se realiza una descripcion y comparacion entre los dos
mecanismos de asignacion presupuestaria: presupuestos participativos y asignacion directa.
A lo largo de la investigacion se explica como se configuran y cual es el proceso que sigue
cada uno. Posteriormente, basdndose en la metodologia del estudio de caso descriptivo y
recolectando informacion de entrevistas y bases de datos del GADP de Chimborazo, se
busca determinar cual de los dos mecanismos es méas beneficioso para la ciudadania
tomando en cuenta tres indicadores: eficiencia en el gasto de recursos, nimero de
proyectos ejecutados y niveles de participacion ciudadana. Se escogio este gobierno local
debido al fuerte componente indigena que tiene la provincia y a que fue el mentor de la
metodologia de presupuestos participativos en Ecuador y el primer gobierno en

implementarlo.

El problema

El problema de asignacién presupuestaria se presenta tanto en paises desarrollados

como en paises con bajos niveles de desarrollo. No obstante, en los paises menos
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desarrollados la eficiencia de la asignacion de recursos es una urgencia puesto que se busca
ejecutar mas proyectos que saquen de la pobreza a la poblacion y que promuevan la
inclusion social. (Braceli, 2014, pag. 1). El problema analizado en este trabajo va en
relacién con el mayor o menor beneficio en los mecanismos de asignacion de presupuesto
que se han implementado en el GADP de Chimborazo.

En este sentido se han considerado dos mecanismos principales, como se habia
mencionado antes, el primero es la asignacion directa de recursos y el segundo los
presupuestos participativos. Dentro de los dos mecanismos se presentan problemas que
envuelven ejecucion del presupuesto publico.

En la asignacién directa se dan dos problemas principales: (1) el clientelismo que se
genera. Este se define como “el intercambio de bienes particulares, como planes sociales y
empleo publico, a cambio de apoyo politico, en las nuevas democracias” (Szwarcberg,
2010, pag. 139). La aprobacién de presupuesto para ejecucion de proyectos ha sido
utilizada como un comodin a cambio de votos y apoyo politico. Los gobernantes elegian
cierto proyecto a cambio de que en época de elecciones los pobladores de ese sector
comprometan su voto por ellos. Por otro lado se encuentra (2) la poca participacion
ciudadana en el proceso. En este caso se puede hablar de un modelo de democracia
delegativa, Guillermo O Donnell (1994) explica que este tipo de democracias se basan en
la premisa de quien sea que gane una eleccion tendra el derecho a gobernar como él o ella
considere apropiado, restringido sélo por un periodo limitado de funciones. (O Donnell,
1994, pag. 12). Con respecto a esto, cuando el presupuesto se basa en una asignacion
directa las personas encargadas de analizar los proyectos pueden elegir arbitrariamente uno
0 varios de los presentados, siendo una eleccion subjetiva que no responde a nada.

De modo similar el mecanismo de presupuestos participativos presenta problemas

en la asignacion de recursos, en este tema se pueden identificar también dos problemas
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principales: (1) el desconocimiento del procedimiento. En primer lugar los ciudadanos no
tienen mayor informacion acerca del proceso que se debe seguir para obtener presupuesto.
El GADP ha realizado pocas capacitaciones sobre el proceso que deben seguir los
ciudadanos para participar en las mesas de asignacion de presupuestos, por lo que el nivel
de involucramiento no se incrementa. En segundo lugar, este proceso (2) toma mas tiempo
de lo que toma asignar directamente los recursos, el proceso de discusion en asambleas y
mesas redondas no es corto.

A pesar de los problemas expuestos en los dos tipos de mecanismos, el principal
problema es determinar cuél de los dos es el mas indicado de ejecucion, resultados y

participacion ciudadana para el GADP Chimborazo

Pregunta de Investigacion

¢Cuél ha sido la eficiencia', nimero de proyectos ejecutados y la participacion
ciudadana de la ’asignacion directa’ y de los ‘presupuestos participativos’ en el GAD de la

provincia de Chimborazo en el afio 2013?

Hipotesis
La hipétesis planteada supone que el mecanismo de presupuestos participativos es

mas eficiente, ejecuta méas proyectos y tiene mayores niveles de participacion ciudadana

que la asignacion directa de presupuesto en el GAD de provincia de Chimborazo en 2013.

Proposito de la Investigacion

El proposito fundamental de este estudio, como se habia explicado antes, es
determinar el mejor mecanismo de asignacion presupuestaria para la ejecucion de

proyectos en el GADP Chimborazo. Para poder determinar esto se analizara el nimero de

1 . e e ;.
Definicidon en Marco Tedrico
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proyectos ejecutados, la eficiencia en el gasto de recursos y la participacion ciudadana que

cada mecanismo presenta en el 2013 en el GADP Chimborazo.

Justificacion

Uno de los objetivos primordiales de esta investigacion es determinar cual de los
dos mecanismos de asignacion de presupuesto deberia primar en el GADP de Chimborazo
tomando en cuenta los principios democraticos y el beneficio de los ciudadanos.

A partir de que el Ecuador adopt6é un sistema de gobierno descentralizado los
gobiernos seccionales han asumido varias competencias en el desarrollo de los territorios
que estan en su jurisdiccion. El gobierno central ha transferido obligaciones y derechos a
municipios y gobiernos cantonales con el fin de que mejoren los procesos, es asi que se
han creado varios mecanismos de democracia participativa, en los cuales la ciudadania se
ha involucrado con el fin de recibir presupuesto para ejecutar proyectos que les favorezcan
directamente y satisfagan sus necesidades mas urgentes.

Durante la Gltima época ha existido un interés de la ciencia politica por estudiar
estas formas de democracia participativa, este es el caso de los presupuestos participativos.
Sin embargo, existen pocos estudios que analizan la diferencia entre la asignacion directa y
los presupuestos participativos, dos mecanismos de asignacion de recursos que estan
vigentes en el GADP Chimborazo y sobre todo que determinan cual de las dos es mas
adecuada para los ciudadanos y los principios democréaticos. La falta de investigaciones
acerca de cual de los dos mecanismos es mas eficiente lleva al planteamiento de este
estudio.

Por otro lado, hay que tomar en cuenta que cada vez mas ciudades y provincias
dentro del Ecuador, como también otros paises, estan descentralizando sus recursos y

adoptando modelos de democracia participativa. En este sentido este estudio puede
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proporcionar las herramientas de analisis necesarias para determinar si es viable o no,

implementar estos mecanismos.

Antecedentes

La asignacion de presupuestos estd fuertemente ligada a la descentralizacion,
proceso mediante el cual los gobiernos locales asumen competencias y ejecutan
presupuesto propio en base a necesidades locales y no a lo que el gobierno central decide.
A traveés de la historia del Ecuador han surgido varios movimientos descentralizadores que
en determinados periodos han tomado protagonismo, su pedido principal era que se
prioricen las necesidades locales antes que las generales (Ojeda, 2000, pag. 1). El pais fue
un Estado centralista aproximadamente hasta los 80s y vivio varios eventos historicos
como la Revolucidn Juliana en 1925, el auge del banano en los 50s, la Reforma Agraria en
los 60s y el boom petrolero en los 70s, que a pesar de generar una mayor estabilidad
econdémica no cambiaron la manera en la que los recursos eran distribuidos y utilizados por
parte del Estado central (Ojeda, 2000, pags. 5-11).

En consecuencia, a comienzos de los afios 70 surge un nuevo intento por
descentralizar el Estado debido al evidente fracaso en ofrecer soluciones a problemas
econdmicos y sociales, que tuvieron las politicas centralistas en el Ecuador. (Ojeda, 2000,
pag. 14). Es importante, sin embargo, mencionar que todas estas experiencias pasadas
influyeron en el momento de tornar al Ecuador un Estado descentralizado, pues fueron
tomadas en cuenta las implicaciones econdmicas, sociales y culturales que se habian
puesto de manifiesto a lo largo de la historia republicana.

No fue sino hasta 1997 que se introducen en la Constitucion elementos referentes a la

descentralizacion. El articulo 149 establecia:
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Mediante la descentralizacion administrativa el Estado propende al desarrollo
armonico de todo su territorio, al estimulo de las &reas deprimidas, la distribucion
de los recursos y servicios de acuerdo con las necesidades de las respectivas
circunscripciones territoriales. En tal virtud,

a) El Gobierno Central desconcentrara y descongestionara su gestion concediendo
atribuciones suficientes a los representantes del Régimen Seccional Dependientes;

b) Los consejos provinciales y concejos municipales constituyen los organismos del
Gobierno  Seccional que gozaran de autonomia funcional, administrativa y
econOmica, en sus respectivas circunscripciones territoriales; la Constitucion y la
Ley sefialaran las funciones y las &reas de su exclusiva competencia;

c) Para hacer efectiva la autonomia econémica, sin perjuicio de otros recursos
que se asignen a los gobiernos seccionales autébnomos, destinase el quince por
ciento (15%) del presupuesto del Gobierno Central en beneficio de los consejos
provinciales y municipios del pais; y sera distribuido conforme con la Ley, en
base a planes de inversion tanto provinciales como municipales. (Constitucién
del Ecuador , 1997, pag. 26).

En 1998 cuando esta Constitucion entra en vigencia, también entra en vigencia un proceso
descentralizador para el pais, los gobiernos locales empiezan a tener mas protagonismo y
tienen la potestad de ejecutar su propio presupuesto. Esta caracteristica estatal sigue
vigente en la Carta Politica que rige hoy en dia al pais.

De la mano con este proceso, vinieron nuevas leyes que dibujaban los lineamientos
necesarios para que el proceso sea coherente con la situacion del Estado, pero sobretodo
sea efectivo y eficiente; una de estas es el Codigo de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizaciéon (COOTAD). EI COOTAD entr6 en vigencia en octubre del 2010,
cambiando las funciones de los gobiernos seccionales y sobretodo insertando la
participacion ciudadana en los procesos de asignacion presupuestaria. El art. 1 de este
codigo sostiene:

Este Cddigo establece la organizacién politico-administrativa del Estado

ecuatoriano en el territorio; el régimen de los diferentes niveles de gobiernos

autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar

su autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un
modelo de descentralizacion obligatoria y progresiva a través del sistema
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nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su

administracion, las fuentes de financiamiento y la definicion de politicas y

mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial.

Dentro de los objetivos que tiene la creacion de este codigo se encuentra la
obligatoriedad de la participacion ciudadana en los procesos desarrollados por los
gobiernos seccionales. Asi lo indica el art. 3 inciso g, en donde también se pone en
manifiesto la importancia de empezar con la ejecucion de presupuestos participativos en
virtud de involucrar a la sociedad en los procesos estatales y de esta manera fomentar una
politica transparente (COOTAD, 2010, pag. 13). Asi como también se siguié reconociendo
un método de asignacion directa de recursos para los proyectos ciudadanos, de acuerdo con
el COOTAD los dos mecanismos son validos en la asignacion presupuestaria. Pese a esto
no se ha determinado cual es el ideal a la hora de beneficiar a la sociedad.

La historia de los presupuestos participativos se remonta a 1989 en Porto Alegre,
Brasil. Terminada la etapa dictatorial de este pais empieza, en los 70s, un volcamiento al
pluralismo politico, donde los partidos son legalizados y pueden presentarse a procesos
electorales. De este proceso surgié el Partido dos Trabalhadores (Partido de los
Trabajadores, PT) que se enmarc6 como una alternativa al capitalismo implantado, con
nuevas ideas y metodologias de democracia. En 1985 en el marco de los procesos
electorales, llegan al poder partidos de izquierda y centro izquierda, que tienen como
prioridad el involucramiento directo de los ciudadanos en la democracia. Pero la fase final
se da cuando el PT conquista el voto de 30 ciudades, entre ellas Porto Alegre (Rendon,
2004, pags. 10-12) .

Es entonces cuando empieza a implantar ciertas politicas publicas con el fin de dar
un giro a la politica anterior. Como explica Rendon, “[e]l experimento llamado
presupuesto participativo (Orcamiento Participativo en Porto Alegre, OP-POA por sus

siglas en portugués) tuvo tal aceptacion entre la poblacion, que facilito [incluso] nuevos
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triunfos electorales” (Rendon, 2004, pag. 13). El proceso comprende de 24 meses en los
que se estudian los proyectos que se ejecutaran el siguiente afio. Cada grupo de interés
tiene representantes o delegados en la mesa de discusion a la que asiste, con el fin de que
su proyecto gane la votacion, el proceso se compuso de rondas y asambleas de discusion
dirigidas por un Consejo de Presupuesto Participativo, “[l]a aportacién original de Porto
Alegre es haber creado un sistema doble de participacion-representacion, una nueva
institucion permanente de participacion comunitaria articulada con la estructura estatal”
(Rendon, 2004, pag. 14). La ventaja en la creacion de este mecanismo fue que la sociedad
civil controlaba el gasto publico y la transparencia en la ejecucion del presupuesto. Poco a
poco este mecanismo ha ido viajando a lo largo de Latinoamérica, primero viajo a otras
ciudades de Brasil como Sdo Paulo, luego fue Montevideo, Lima y posteriormente varias

provincias del Ecuador lo implementaron, como es el caso de Chimborazo.

Contexto

El presente trabajo se basara en un estudio comparativo entre la asignacion de
recursos de asignacion directa y los presupuestos participativos en el GAD de la provincia
de Chimborazo en el afio 2013. La provincia de Chimborazo estéd ubicada en el centro del
pais; tiene una poblacion de 403.632 habitantes de los cuales el 38% se auto-identifica
como indigena; su poblacion econdmicamente activa es de 159.589 personas y tiene un
indice de pobreza del 67.4%.% La mayor parte de la poblacién que la compone se encuentra
en el area rural que es también el sector con mayor pobreza. Segun las estadisticas seis de
cada diez personas residen en las zonas rurales y cerca del 80% del total de la poblacion
urbana habita en la ciudad de Riobamba. La zona rural, por lo tanto, se convierte es el sitio

gue demanda mas obras publicas por parte del GADP Chimborazo.

? Datos tomados del INEC
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El GADP Chimborazo tiene jurisdiccion sobre todos los cantones que componen la
provincia y sus competencias son principalmente planificar y ejecutar planes que ayuden al
desarrollo econémico y social. Cada afio, de acuerdo a lo explicado, el Gobierno Central
otorga el 15% del Presupuesto General del Estado a los gobiernos seccionales. EI GADP
Chimborazo con ese presupuesto ejecuta varios proyectos acorde a las necesidades de

sector de la sociedad, en el afio 2013 el presupuesto total fue de 52. 223.338,00.
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MARCO TEORICO

Gobierno Autonomo Descentralizado (GAD)

Desde la creacion del COOTAD los Concejos Provinciales pasaron a ser Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD), esto en respuesta a una reforma de
descentralizacion. EI COOTAD en su articulo 28 sostiene:

Cada circunscripcion territorial tendrd un gobierno autdnomo descentralizado para
la promocién del desarrollo y la garantia del buen vivir, a través del ejercicio de sus
competencias. Estard integrado por ciudadanos electos democréticamente quienes
ejerceran su representacion politica (COOTAD, 2010, pag. 23).

El articulo 40 explica la naturaleza juridica de los GAD provinciales:

Los gobiernos autonomos descentralizados provinciales son personas juridicas de
derecho publico, con autonomia politica, administrativa y financiera. Estaran
integrados por las funciones de participacion ciudadana; legislacion y fiscalizacion;
y, ejecutiva, previstas en este Cddigo, para el ejercicio de las funciones y
competencias que le corresponden. La sede del gobierno autbnomo descentralizado
provincial seré la capital de la provincia prevista en la respectiva ley fundacional.
(COOTAD, 2010, pag. 31)

El articulo 41 menciona las funciones:
Son funciones del gobierno auténomo descentralizado provincial las siguientes:

a) Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial provincial,
para garantizar la realizacion del buen vivir a través de la implementacion de
politicas publicas provinciales, en el marco de sus competencias constitucionales y
legales;

b) Disefiar e implementar politicas de promocién y construccion de equidad
inclusion en su territorio, en el marco de sus competencias constitucionales y
legales;

c) Implementar un sistema de participacion ciudadana para el ejercicio de los
derechos y avanzar en la gestion democratica de la accion provincial,

d) Elaborar y ejecutar el plan provincial de desarrollo, el de ordenamiento territorial
y las politicas publicas en el ambito de sus competencias y en su circunscripcion
territorial, de manera coordinada con la planificacion nacional, regional, cantonal y
parroquial, y realizar en forma permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas
sobre el cumplimiento de las metas establecidas;
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e) Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley y, en dicho marco prestar los servicios publicos, construir la
obra publica provincial, fomentar las actividades provinciales productivas, asi como
las de vialidad, gestion ambiental, riego, desarrollo agropecuario y otras que le sean
expresamente delegadas o descentralizadas, con criterios de calidad, eficacia y
eficiencia, observando los principios de universalidad, accesibilidad, regularidad,
continuidad, solidaridad, interculturalidad, subsidiariedad, participacion y equidad;

f) Fomentar las actividades productivas y agropecuarias provinciales, en
coordinacion con los deméas gobiernos autbnomos descentralizados;

g) Promover los sistemas de proteccion integral a los grupos de atencién prioritaria
para garantizar los derechos consagrados en la Constitucion en el marco de sus
competencias; h) Desarrollar planes y programas de vivienda de interés social en el
area rural de la provincia;

i) Promover y patrocinar las culturas, las artes, actividades deportivas y recreativas
en beneficio de la colectividad en el area rural, en coordinacién con los gobiernos
autonomos descentralizados de las parroquiales rurales;

j) Coordinar con la Policia Nacional, la sociedad y otros organismos lo relacionado
con la seguridad ciudadana, en el ambito de sus competencias; v,

k) Las demas establecidas en la ley

Pero ademas existen unas competencias exclusivas que tienen los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Provinciales, en contraste con los cantonales y los
regionales como el sistema vial, obras en cuencas y microcuencas, la gestion
ambiental de toda la provincia, fomentar las actividades productivas provinciales
especialmente las agropecuarias (COOTAD, 2010, pag. 32).

Participacion Ciudadana

La participacion ciudadana es la presencia de los ciudadanos en asuntos publicos.
Baio (1998) la define como un “intervencion de los particulares en actividades publicas en
tanto portadores de intereses sociales” (Bafio, 1998, pag. 15). La participacion ciudadana
puede darse en varias ramas. Sin embargo es de nuestro interés la rama politica,
“[p]oliticamente, la participacion ciudadana apunta al tema del régimen politico, [...] en
concreto, ella ha estado referida a la sustitucion o complementacion de la democracia

representativa. En cuanto a la administracién, la participacion ciudadana es impulsada
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como una forma de mejorar su funcionamiento” (Bafio, 1998, pag. 28). La importancia de
la participacion ciudadana nos lleva a la creacion de mecanismos para que las personas

participen.

Presupuestos Participativos

De acuerdo al Gobierno de Miraflores el Presupuesto participativo se define como
un instrumento de gestién publica donde la Sociedad Civil organizada y el Gobierno
Local, de manera concertada, priorizan la inversion de los recursos publicos,
materializados en Proyectos de Inversion. Mediante el dialogo y la concertacion, se logra el
desarrollo del distrito, se mejora la calidad de vida de los vecinos y se asegura una
inversion eficiente de recurso (Gobierno de Miraflores, 2015).

El objetivo principal del Presupuesto Participativo es la participacion directa de la
ciudadania con el fin de establecer las principales demandas e incluirlas en el presupuesto
anual de cada gobierno local priorizando necesidades y realizando seguimiento para el
cumplimiento de los procesos. El principal aporte de los presupuestos participativos es la
idea de ciudadanos activos, las personas entienden que las politicas publicas les incluyen y
no solo en materia de participacion sino también de decision y fiscalizacion.

Este mecanismo fue implementado en el Ecuador en el 2008, por aprobacion de la nueva
Constitucién y la creacién del COOTAD. El gobierno ecuatoriano define los presupuestos
participativos como un “ejercicio [en el cudl] las personas deciden qué acciones realizar en
un territorio y qué recursos destinar para esas acciones. El presupuesto constituye la
expresion de las decisiones tomadas para el logro del buen vivir en un territorio. (CPCCS,

2015, pag. 6) *.

3 Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social
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De la misma manera define tres objetivos para la asignacion presupuestaria: 1)
Asignar bienes puablicos a las ciudadanas y ciudadanos: El Estado debe proporcionar la
cantidad Optima de bienes y servicios esenciales para el bienestar de la poblacion; 2)
Redistribuir los ingresos. El Estado contribuye a asegurar que los ingresos que recibe el
pais, lleguen a todos los territorios; 3) Promover la economia popular y solidaria y el
desarrollo sustentable, contribuyendo, por ejemplo, con mejoras en las redes de
comunicacion, conectividad y la infraestructura de servicios, y con el manejo responsable
de los recursos ambientales, para que las iniciativas productivas de los/as ciudadanos/as
puedan desarrollarse de manera sustentable en un territorio (CPCCS, 2015, pag. 7).

En conclusion el presupuesto permite planificar las actividades de la gestion
publica en un periodo de tiempo — generalmente un afio-, de acuerdo con las necesidades
locales a través del financiamiento a programas, proyectos y servicios que han sido
contemplados en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (CPCCS, 2015, pag. 7)
Es importante también determinar los participantes de este proceso, segun el Estado
ecuatoriano las personas aptas para intervenir en este proceso son “las autoridades,
servidores y servidoras del ejecutivo del territorio, el Consejo de Planificacion (parroquial,
cantonal, provincial, segun corresponda) y la ciudadania a través de asambleas locales,
organizaciones ciudadanas, mesas de concertacion y todos los mecanismos de
participacién ciudadana que existan en ese territorio y que estén en dialogo con el gobierno
local (CPCCS, 2015, pég. 8).

El GAD —en este caso provincial- actia través del ejecutivo (el Presidente o
Presidenta del Gobierno Autonomo Descentralizado) y su grupo tecnico, quienes tienen
responsabilidades sobre el manejo administrativo financiero y técnico del proceso de
presupuesto y tienen, ademas, la capacidad de definir el porcentaje que asignaran a cada

proyecto (CPCCS, 2015, pag. 9).
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Asignacion directa

De acuerdo a la entrevista realizada a Hugo Pesantez, Director de Planeamiento del
GADP de Chimborazo la asignacion directa o administracion directa del presupuesto es un
mecanismo que utiliza el GAPD de Chimborazo para determinar presupuesto a proyectos
gue no pasan por participacion ciudadana, proyectos de mayor magnitud y elaborados
directamente por el GADP mediante los técnicos que emplean (Pesantez, 2015). Este

presupuesto se ocupa en obras y contratacion pablica en su mayoria.

Eficiencia

La Organizacién Internacional del Trabajo define la eficiencia como analiza el
volumen de recursos gastados para alcanzar las metas. Una actividad eficiente hace un uso
optimo de los recursos y, por tanto, tiene el menor costo posible. [...] En el analisis de
eficiencia se utilizan indicadores de costo-beneficio o de costo-eficiencia. (OIT, 2011, pag.

1)

Grupos de Interés

Es necesario incluir a los grupos de interés en el marco tedrico puesto que en las
asambleas que promueven los presupuestos participativos los asistentes son las personas de

cada comunidad o sector a los que se llama grupos de interés, En el libro Politica y Ciencia

Politica: una introduccion, Sodaro (2006) define a los grupos de interés como:

Las organizaciones que representan y expresan los intereses o las demandas

de grupos particulares de personas, a menudo con el fin de influir en el
Estado [...]. Proporcionan otro medio de participacion de la sociedad en los
sistemas politicos democraticos, promoviendo los objetivos de los sectores
sociales especificos (Sodaro, 2006, pag. 199).

Estos grupos de interés también llamados grupos de presién y buscan articular sus

intereses 0 conseguir algun tipo de poder en el Estado. Tienen la oportunidad de presentar

proyectos que generen mejoras a la calidad de vida que llevan y ayuden a cumplir con las
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competencias que tiene el Gobierno Provincial. Los presupuestos participativos se
convierten en el espacio de interaccion de los grupos de presion para acceder al
presupuesto. ElI Gobierno de la Provincia de Chimborazo tomando en cuenta las
competencias antes mencionadas, permite que estos grupos conformados por la sociedad
civil, sean parte activa de la planificacion econdémica anual. La intervencion de los grupos
de interés en la elaboracion de los Presupuestos Participativos determina un cambio
significativo en la forma de acceder a los recursos y descentraliza la accion de los consejos
provinciales, pues se pretende que las personas sean coparticipes y se comprometan con el

desarrollo local.
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METODOLOGIA Y DISENO DE LA INVESTIGACION

Justificacion de la metodologia seleccionada

El trabajo investigativo se basara en el estudio cualitativo de la ejecucion del
presupuesto del afio 2013 en el GADP Chimborazo. Como explican Sampieri y Cols
(2003), “la metodologia cualitativa se plantea para descubrir o plantear preguntas que
ayuden a reconstruir la realidad tal como la observan los sujetos de un sistema social
definido” (Sampieri H. y Cols, 2003, pag. 23). El objetivo principal es describir lo que
sucede a nuestro alrededor para poder entender fendémenos sociales sin un anélisis
numérico exhaustivo como sucede con el analisis cuantitativo.

Primero se realizard una comparacion teorica entre los dos mecanismos vigentes de
asignacion presupuestaria, por un lado el mecanismo de presupuestos participativos y por
otro la asignacion directa. Posteriormente, se utilizara la metodologia del Estudio de Caso,
combinando entrevistas y la observacién, datos de los proyectos adjudicados a través de los
dos mecanismos, la participacién ciudadana en cada uno de ellos, ademas de los resultados
que se obtuvieron, en términos de tiempo y eficiencia, centrandose en una perspectiva
etnogréfica.

La principal caracteristica del estudio de caso es que el anlisis y examen a fondo
del caso en cuestion (Arzaluz, 2005, pag. 110), permite indagar en detalles que otras
metodologias no. Esta metodologia se realiza minuciosamente y a menudo se basa en
varias fuentes de analisis. El fendmeno social puede darse en una organizacion, una ciudad
0 un grupo de personas. El estudio de caso se considera como una instancia de un
fendmeno como una parte de un amplio grupo de instancias paralelas. (José Feagin M.
Orum y G. Sjoberg, 1991, p4g. 2). En un estudio tan detallado los habitantes de esa

sociedad y las instituciones locales juegan un papel importante, pues influyen en el
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resultado del estudio por lo que hay que darles especial atencidn. En este caso el estudio se
lo realizé en el GADP Chimborazo en el periodo 2013.

Una parte importante de esta metodologia es que busca desarrollar teoria que luego pueda
ser comparada empiricamente y una de sus ventajas es que a pesar de que en primera
instancia no se pueden generalizar los resultados, por el nimero reducido de la poblacion,
En una segunda instancia los resultados encontrados pueden viajar a modelos estadisticos

que los vuelvan muestras significativas de otro estudio. (Yaccuzi, s/f).

Herramienta de investigacion utilizada

El método de recoleccion de informacion que se utilizd en este trabajo es la
entrevista. Se realizaron cinco entrevistas a personajes claves de los PPCHs y de la
administracion directa que proporcionaron la informacion necesaria para llevar a cabo este
estudio. Como explican Garcia et al. 2015 “la entrevista permite un acercamiento directo a
los individuos de la realidad [...] Mientras el investigador pregunta, acumulando
respuestas objetivas, es capaz de captar sus opiniones, sensaciones y estados de animo,
enriqueciendo la informacion y facilitando la consecucion de los objetivos propuestos
(Garcia Maria, 2015, pag. 6)

La entrevista es la técnica con la cual el investigador pretende obtener

informacion de una forma oral y personalizada. La informacién versard en

torno a acontecimientos vividos y aspectos subjetivos de la persona tales como

creencias, actitudes, opiniones o valores en relacion con la situacion que se esta

estudiando (Garcia Maria, 2015)

Consecuentemente, existen diferentes tipos de entrevistas, para efectos de este trabajo se
utilizé una entrevista semi estructurada. En este tipo de entrevista el investigado lleva a

cabo un trabajo previo elaborando un guion de preguntas sobre la informacion que quiere

conocer. Sin embargo el entrevistado esta en capacidad de afadir otra informacion, ya que
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las preguntas que se realizan son abiertas (Garcia Maria, 2015). En este trabajo las

entrevistas seran utilizadas como una fuente de informacion primaria.

Descripcion de participantes

Como se habia mencionado antes se utilizé el método del Estudio de Caso y la
técnica de la entrevista. Las personas seleccionadas son actores claves tanto en el proceso
de PPCHs como en el de administracion directa. A continuacion se enlistan las personas
entrevistadas y las preguntas a las que respondieron:

Galo Ramon: Creador de la primera metodologia de presupuestos participativos en
Ecuador e implementada en el GADP de Chimborazo

- ¢En un gobierno centralista que nivel de efectividad tienen los procesos de
descentralizacion de los recursos a traves de los presupuestos participativos?

- Al momento de la entrega de los presupuestos el andlisis que ellos hacen para
aprobar un proyecto ¢es un analisis técnico o mas bien politico de acuerdo a la
ideologia de cada grupo de interés?

- ¢Qué mecanismo cree usted que tiene mayor prioridad?

Hugo Pesantez: Director de Planificacion y Proyectos del GADP de Chimborazo

- ¢Cudl es el presupuesto total que tiene cada afio el GADP de Chimborazo?

- ¢Cudl es el porcentaje de presupuesto para PPCHs y para asignacion directa?

- ¢Aque se refiere el gasto de inversion?

- ¢Laasignacion directa cubre las mismas ramas que los PPCHs?

- ¢Qué criterios se tienen en cuenta para seleccionar un proyecto de asignacién
directa?

- ¢Enrelacion a nimero de proyectos, que mecanismo ejecuta mayor cantidad?

- Segun su experiencia, ¢es una ventaja o no que la gente no participe directamente?

- ¢Las dos clases de proyecto pasan por procesos de fiscalizacion?

- ¢Cree que deben seguir coexistiendo los dos mecanismos?

Galo Jurado: Encargado de la Unidad de Planificacion, seguimiento, evaluacion y

presupuestacion participativa
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- ¢Cudndo se implementaron los presupuestos participativos en el GADP
Chimborazo?

- ¢Cdémo fue el proceso de implementacion y cuanto tardg?

- ¢Cudl es la metodologia que se utiliza actualmente?

- ¢Como se origin6 esa metodologia?

- ¢Cual es el proceso que se aplica?

- ¢Cual y como es el proceso de difusion?

- Como se da la capacitacion

- Cuénto tiempo se demora el proceso

- ¢Cuéntas personas participan en todas las fases del proceso

- ¢Cudl es el proceso a través del cual se consideran los criterios culturales en este
proceso?

- ¢En qué paso o fase del proceso la sociedad civil se vuelve importante?

- ¢Cual es el rol principal del GAPD en el proceso?

- ¢Enqué areas se desarrollan los proyectos

- ¢Cuantos proyectos se ejecutan aproximadamente cada afio

José Mejia: Director de Obras Publicas y encargado de los procesos de administracion
directa

- ¢Cuéndo se inici6 con la implementacion de la asignacién directa?

- ¢Cudl es el procedimiento para la asignacion directa en el GADP de Chimborazo?
- ¢Cbémo se origind este procedimiento o metodologia para la asignacion de directa?
- ¢Quiénes conforman el grupo de expertos que asignan el presupuesto?

- ¢En qué criterios se basan?

- ¢Cuantas personas participan es este proceso?

- ¢Enqué fase del proceso la sociedad civil se vuelve importante?

- ¢Cual es el rol principal del GAPD en el proceso?

- ¢En qué areas se han desarrollado los proyectos con asignacion directa?

- ¢Cuéntos proyectos se han ejecutado aproximadamente cada afio?

Marcelino Guaman Presidente de la Comunidad en el canton Chimborazo y beneficiario de
un proyecto de asignacion directa

- Qué proyecto se ejecutd en su comunidad y en qué rama?
- ¢Cuantas personas pertenecen a su Comunidad?

- ¢En qué afo se ejecutaron estos proyectos?

- ¢Como fue el proceso para presentar el proyecto?

- ¢Cuantas personas se beneficiaron del proyecto?

- ¢Cual fue el tiempo estimado del proyecto?
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- ¢Cudl fue la contraparte de la comunidad?

- ¢Por qué decidieron escoger la administracién directa y no los PPCHs?

- ¢Cudl es su percepcion sobre la asignacion directa de presupuesto frente a los
PPCHSs?

- ¢Cudles son los beneficios de la asignacion directa?

José Delgado: Presidente del directorio de riego en la comunidad San Antonio Alto
canton Guamote y beneficiario de un proyecto de presupuestos participativos

- ¢Qué proyecto se ejecutd en su comunidad y en qué rama?

- ¢En qué afio se ejecutaron estos proyectos?

- ¢Cuantas personas pertenecen a su Comunidad?

- ¢COmo nacid la idea de presentarse a los PPCHs?

- ¢Como se enteraron de la existencia de los PPCHs?

- ¢Cuéntas personas se beneficiaron del proyecto?

- ¢Cudl fue el tiempo estimado del proyecto?

- ¢Cudl fue la contraparte de la comunidad?

- ¢Cual es su percepcion sobre los PPCHs frente a la asignacion directa de
presupuesto?

- ¢Cuales son los beneficios de los PPCHs?

Seleccion de Caso

Es importante justificar porque en la seleccion del caso se escogié la provincia de
Chimborazo frente a otras 22 provincias que conforman el Ecuador. Se seleccioné la
provincia de Chimborazo por dos motivos principales, primero por ser la provincia lider en
implementar los presupuestos participativos, y segundo por la gran cantidad de poblacion
indigena que habita en ella.

Como explica Jurado (2015), la iniciativa de Presupuestos Participativos se
implemento por primera vez en Guamote, canton de la provincia de Chimborazo, por
iniciativa de Mariano Curicama, actual Prefecto de Chimborazo y Alcalde de Guamote en
ese periodo. Debido al contexto indigena del canton Guamote, Curicama ideo este método
para dar protagonismo al movimiento social de Chimborazo. Jurado explica

La razdn histéricamente y tradicionalmente es de que el cantdon Guamote es un
bastion del movimiento social de Chimborazo a raiz de la participacién y el apoyo
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fundamental de Monsefior Leonidas Proafio. Mariano Curicama, obviamente,
participd y se formo dentro este proceso de trabajo con Monsefior [...] como
producto de esta formacidon social Mariano Curicama llega a ser alcalde del canton
Guamote y obviamente con toda ea experiencia el implementa su administracion
bajo ese esquema, que a la final viene a constituirse hoy en la actualidad un
mandato una normativa constituida en la Constitucion de la Republica y en el
COOTAD. Cuando Mariano Curicama viene del municipio y asume la primera
dignidad a nivel de la provincia el viene con esa mentalidad de una participacion
ciudadana porque antes era una democracia delegativa y no participativa.

De la mano con lo anterior, Chimborazo presenta un fuerte componente indigena.
Segun el Gltimo censo del INEC* el 38% de la poblacion se auto identifica como indigena
(INEC, 2010, pag. 3). Es un factor importante puesto que las politicas publicas deben estar
enfocadas interculturalmente y deben seguir una dindmica tanto mestiza como indigena. La
poblacién indigena juega un papel crucial en las mesas de asignacion de presupuesto y se
puede ver como la cultura se pone de manifiesto a lo largo de todo el proceso, cosa que no
sucede en otras provincias. (Jurado, 2015) Como se argumenta entonces, Chimborazo es

un caso crucial en el tema de democracia participativa.

* Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
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ANALISIS DE DATOS

Detalles del Analisis

Como se explica anteriormente, este trabajo busca comparar los dos mecanismos de
asignacion de recursos en el GADP de Chimborazo. En esta seccion se podré observar una
comparacion en términos de eficiencia, nimero de proyectos ejecutados y participacion
ciudadana de cada uno de los mecanismos. Primero se hara una descripcion cualitativa de
los datos encontrados mediante la técnica de la entrevista y la investigacion de datos y

luego se contrapondré esta informacion con la teoria.

La experiencia de Chimborazo

Es preciso mencionar que antes del COOTAD en el Concejo Provincial de
Chimborazo ya se tenian ideas de una democracia participativa, debido al contexto de su
poblacién y a los problemas socio-culturales previos en la provincia. Desde la existencia
del Concejo Provincial se implemento la administracion directa de presupuesto, que como
se habia mencionado no cuenta con un alto porcentaje de participacion desde la ciudadania,
sino que la entidad puablica es la que decide qué proyecto ejecutar. Como explica Galo
Jurado, “antes [se obedecia] a una democracia delegativa no participativa y toda la
distribucion del presupuesto estaba encaminada a una cuota de cada uno de los concejeros”
(Jurado, 2015), la reparticion obedecia mas a criterios politicos, “los concejeros se dividian
el presupuesto interno y tenian cuotas que cumplir” (Jurado, 2015).

En el 2006 llega el primer mandato de Mariano Curicama, actual prefecto de la
provincia de Chimborazo, que antes ya habia implementado la metodologia participativa
en Guamote, canton de la provincia de Chimborazo, pero sin una metodologia
determinada. Guamote fue el primer sector en todo el Ecuador en el que se implementaron

los presupuestos participativos. En el 2008 con la creacién del COOTAD, el Concejo
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Provincial de transforma en GAD provincial y al mismo tiempo asume otras competencias:
vialidad, riego, ambiente y produccién, junto con esto Galo Ramén (2011) crea la primera
metodologia de Presupuestos Participativos para Chimborazo. Sin embargo, la asignacion
directa no desaparece sino que solamente toma una parte del presupuesto general para los
Presupuestos participativos. Para el afio2013 el presupuesto del GADP fue de alrededor de
50 millones de dolares de los cuales aproximadamente el 15% es para Presupuestos
Participativos y el 85% para asignacion directa, en este mecanismo debe descontarse el

gasto corriente que corresponde a sueldos y mantenimiento de equipos (Pesantez, 2015).

Presupuestos Participativos

Como se habia mencionado antes Chimborazo fue la primera provincia en el
Ecuador en adoptar la metodologia de presupuestos participativos obedeciendo a los
requerimientos de la descentralizacion estatal. Antes de crear los Presupuestos
Participativos de Chimborazo (PPCHs), con la ayuda de Organizaciones no
Gubernamentales como CESA se evallan las prioridades y necesidades insatisfechas de la
provincia con el fin de crear una metodologia que se contraponga a esto. Como explica
Galo Ramon (2011), creador de la metodologia antes la reparticién de presupuesto era en
“cincuenta por ciento en Riobamba y el otro cincuenta por ciento era en otros cantones esto
ha cambiado ahora el presupuesto participativo utiliza una formula inicial que toma en
cuenta la poblacion, el territorio y las necesidades basicas insatisfechas y puede premiar el
determinado comportamiento de una parroquia” (Ramon, 2011).

A esto se debe sumar el factor indigena que ha sido tomado en cuenta como parte
primordial de la creacion de los PPCHs. Chimborazo “tiene una larga tradicion de lucha
indigena, lucha para conseguir participacion politica” (Jurado, 2015), aparte Chimborazo
tiene un gobierno provincial indigena lo que le permite tener una conciencia cercana de la

situacion rural que es mayoritaria y “al momento de la creacion de la metodologia se
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contextualizo la situacion provincial para hacerla mas efectiva” (Pesantez, 2015). La
metodologia de los PPCHs cada afio tiene nuevas consideraciones y se somete a cambios
para darle mayor contexto.

El proceso se divide en dos®: una fase interna y otra fase externa. En la fase interna
se define cual va a ser la politica de intervencidn y asignacion de recursos para ese afio y se
trabaja en cuatro ejes: conformacion del Comité Institucional del PPCH; conformacion
de los equipos técnicos participantes; capacitacion a los equipos técnicos participantes en
el proceso y construccion y socializacion de la metodologia (GADPCH, 2013, pag. 20).

Después tenemos la fase externa, en la que la ciudadania es el actor principal. Lo
primero es extender una invitacion a las comunidades, parroquias, cantones y cabildos para
que asistan a la primera Asamblea, hay dos tipos de invitacion: la invitacion a los
ciudadanos y la invitacién a los jefes politicos. La invitacion a los ciudadanos se la hace en
los medios de comunicacion locales, en este caso el principal aliado son las Escuelas
Radiofénicas del Ecuador (GADPCH, 2013, pag. 21). Mientras que la invitacion a los jefes
politicos es por medio de memorandums. Jurado explica que el GADP no esta aislado de
lo que el gobierno central establece en torno a gestion de proyectos, todo el cronograma se
apega a lo que dicta la SENPLADES en cuanto a sectores prioritarios y distribucion de

presupuesto.® «

[L]a convocatoria para el proceso va acompaniada de indicadores que
nosotros requerimos como tal, un poco para ir definiendo los proyectos, damos algunos
requisitos generales” (Jurado, 2015). Los actores sociales deben llegar a la Asamblea con
un perfil del proyecto que ellos desean para su comunidad, dicha asamblea tuvo en 2013

alrededor de 500 asistentes. La primera asamblea es el primer filtro, en ella se discuten

proyectos y con ayuda de los técnicos se los elabora de mejor manera, se unen proyectos

> Revisar en Anexo 1 el Mandato del PPCH 2013
® Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
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similares o se hacen proyectos macro con las ideas de los participantes, se pasa de unos
530 a unos 77 proyectos en esta fase, todos los afios hay alrededor de 1,5 proyectos por
parroquia (Jurado, 2015).

Posterior a esto viene la Segunda Asamblea y los Talleres Técnicos, estos
involucran solamente a las personas calificadas en la Primera Asamblea. Cada proyecto
tiene su equipo que esta conformado por la gente de la comunidad y por un técnico en el
tema, por ejemplo riego, ambiente, vialidad, etc. Este es el segundo filtro donde se definen
los proyectos que entraran al POA’ del GADP de Chimborazo. Para elegir estos proyectos
el GAPD de Chimborazo cuenta con matrices de prioridades y con estudios de necesidades
béasicas insatisfechas (Jurado, 2015). Estas matrices de prioridades se refieren a las
necesidades que los técnicos han evidenciado en cada una de las comunidades junto con
los requerimientos que el Gobierno Central demanda a los gobiernos locales.

El siguiente paso son las Asambleas Cantonales, en estas asambleas los grupos
favorecidos junto con los técnicos de cada proyecto, socializan sus ideas a los ciudadanos
en general. Este es un proceso importante puesto que se necesita que la sociedad sea la
contraparte en cada proyecto, entre el 5% y 10% del costo total del proyecto es obligacion
de los ciudadanos, para esto los técnicos de cada proyecto incentivan a los demas a
participar activamente ademas de que en esta Asamblea se designan encargados de cada
proyecto y una Comision de Participacion Ciudadana y Control Social responsables de la
fiscalizacion.

Como ultimo paso en el proceso se encuentra la Asamblea Provincial, en la que los
encargados del proyecto entregan el Mandato al prefecto de la provincia, en el que se

especifica cada proyecto con su tiempo de ejecucion, su competencia y su presupuesto. En

” Plan Operativo Anual
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el 2013 el presupuesto para PPCHs fue de $ 6.013.231,00 y hubo un total de 63 proyectos

(GADP, 2013, pag. 5)

Tabla N° 1 Presupuestos Participativos

Eje Monto Proyectos Porcentaje
Vialidad 1. 823.729,90 14 30%
Ambiente 1.016.374,18 14 17%
Produccién 2.102.196,69 26 35%
Riego 1.170.929,27 9 18%
Total 6.013.231,00 63 100%

A parte de la comision anual de fiscalizacion, designada en cada PPCH, existe una
Unidad de Fiscalizacion propia del GADP que se encarga de dar seguimiento a todos los
proyectos que se ejecutan afio a afio (Pesantez, 2015). Hasta llegar a esto han transcurrido
ya cuatro meses, es decir de mayo a agosto, en este tiempo se da todo el proceso de
socializacion, creacion de proyectos, asambleas y eleccion. A partir de agosto los
proyectos toman forma técnica con el fin de que el 1 de enero del afio siguiente se

empiecen a ejecutar (Jurado, 2015).

Administracién Directa

La administracion directa se lleva aproximadamente el 80% del presupuesto de
cada afio en el GADP 30 o 40 millones al afio (Mejia, 2015), como se habia explicado
antes, este porcentaje se divide en gasto corriente y gasto de inversion. El gasto corriente
se refiere a los sueldos de funcionarios, mantenimiento de vehiculos, viaticos, entre otros;

el gasto de inversion por su parte, se destina a proyectos en las mismas areas de los
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PPCHs: vialidad, riego, ambiente y produccion. Pesantez y Mejia coinciden en que los
proyectos de asignacion directa son proyectos macro, es decir de mayor volumen
econdémico y de mayor impacto en la comunidad. (Pesantez, 2015) (Mejia, 2015). La
asignacion directa tiene existencia historica, nacié con la creacion del Consejo Provincial
de Chimborazo y no ha sufrido mayores modificaciones, aparte de la reduccion del
presupuesto, que ahora tiene que ser compartido con los PPCHs.

El proceso que sigue la administracion directa puede ser dividido en dos. Primero
estan los proyectos a gran escala que el GADP planifica sin una intervencion directa de la
comunidad, Mejia pone como ejemplo el mantenimiento de la red vial de Chimborazo, este
proyecto se realiza cada afio y es entera responsabilidad del GADP; la sociedad no tiene un
rol protagonico pues no lo solicita sino que los técnicos del GADP Chimborazo ven esta
necesidad y elaboran una hoja de ruta junto con un cronograma para dar mantenimiento a
todas las vias de la provincia (Mejia, 2015). En segundo lugar estdn los proyectos
solicitados por la comunidad gque no pasan por el proceso de PPCHSs sino que buscan una
asignacion inmediata del dinero.

En relacion al segundo caso, Marcelino Guaman presidente de la Comunidad de
San Juan explica que el proceso para obtener presupuesto de la asignacién directa dura de
2 a 4 meses, en contraste con los PPCHs en donde el proceso dura mas de un afio. Mejia
explica que la comunidad que quiere presupuesto de administracion directa “presentan una
peticion, directamente al prefecto, el prefecto envia a los técnicos [ellos] hacen la
inspeccion, una evaluacion técnica, una evaluacion econdémica, decimos el proyecto vale
tanto [...]” (Mejia, 2015). El Director de Obras Publicas recalca que el presupuesto para
proyectos pedidos por la comunidad que no pasan por PPCHs no excede el millon de
ddlares, “se hacen proyectos pequefios que no pasen de 50.000 o 60.000 dolares como

centros de capacitacion, lo que maés solicita la comunidad” (Mejia, 2015). Mejia también
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insiste en que el factor clientelar no tiene mayor peso en la asignacion de estos recursos
pues alega que el prefecto aprueba los proyectos de acuerdo a su tamafio y su impacto en
las comunidades “si llega un proyecto que beneficie a unas 10 personas de plano eso se
rechaza, porque buscamos que haya mayor cantidad de gente involucrada en un proyecto”
(Mejia, 2015). Sin embargo, Guaman explica que gracias a la buena relacion que existia
con el prefecto el proceso se agilitdo (Guaman, 2015).

Es necesario recalcar la importancia que juegan los técnicos del GADP de
Chimborazo en el proceso de administracion directa. Para administracion directa hay
alrededor de 25 técnicos que son los encargados de proponer proyectos y también de hacer
los estudios necesarios para ver si los proyectos son o no viables, como explica Mejia “[los
técnicos] van, el prefecto nos designa cada coordinacion [...] ellos hacen la inspeccion y
evallian técnicamente el tiempo que se va a demorar el proyecto, el costo; ellos emiten un
informe; evalua el prefecto [...] y él ve si el proyecto es viable” (Mejia, 2015). Guaman
coincide en el proceso, el indica que el proyecto que se ejecutd en su comunidad fue de
vialidad, ellos tuvieron la idea y fueron directamente donde el prefecto, con el cuél tenian
una buena relacién, le pidieron el asfaltado de una via y en dos meses el proyecto estaba
listo, la contraparte de la comunidad fue la mano de obra a manera de minga. (Guaman,
2015). Al igual que en los PPCHs todos los proyectos pasan por la Unidad de fiscalizacion
para ver si se estan cumpliendo. A pesar de que Pesantez manifiesta que el nimero de
proyectos ejecutados por administracion directa es “8 o 9 veces mas que los [proyectos
ejecutados por] PPCHs cada afio” (Pesantez, 2015), Mejia indica que no se lleva la
estadistica de los proyectos ya que “para el GADP Chimborazo es irrelevante esa
informacion” (Mejia, 2015). El argumento de esto recae en que es obligacion del GADP de
Chimborazo hacer mantenimiento de sus obras pasadas; sin embargo, reconoce que €s una

falla del Gobierno Provincial no tener datos claros al respecto.
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En cuanto a la participacion ciudadana, Pesantez sostiene que en la administracion
directa si existe participacion de la ciudadania, no en un grado tan alto como en los PPCHs,
sino que la ciudadania es la que plantea las necesidades. El Director de Planificacion
asegura que los proyectos que desarrolla el GADP son de total importancia para las
comunidades incluso mas importantes pero que no se puede poner a discutir a la

ciudadania sobre todo.

Eficiencia

De acuerdo al concepto de eficiencia mencionado en el Marco Tedrico ésta se
refiere al gasto de recursos programados para cierto periodo de tiempo, en el caso de esta
investigacion para el 2013. En este afio el presupuesto total fue de $52. 223.338. Medimos
primero cual fue el presupuesto estimado para cada uno de los mecanismos y luego cuanto
de esto fue ejecutado. En Presupuestos Participativos se programaron $6.013.231,00,
dinero que fue invertido en 63 proyectos, hasta el momento se ha ejecutado un total de
$4.418.898,81, mientras que $1.423.452,40 estan pendientes (GADP, 2013). Si tomamos
el segundo mecanismo, administracion directa, el presupuesto programado fue de
$44.769.252,88 de lo cual se ha ejecutado solamente $23.862.702,79 quedando un restante

de $20.906.550,098.

Tabla N° 2 Comparacion Eficiencia

Mecanismo Monto asignado Monto ejecutado | Porcentaje ejecutado
Presupuestos Participativos 6.013.231,00 4.418.898,81 73,4%
Administracion Directa 44.769.252,88 23.862.702,79 53,3%

Total 52. 223.338,00° 28.281.601,60 54%

® Ver Anexo 2 “Estado de Ejecucion Presupuestaria”. GADP de Chimborazo (2013)
° El dinero que falta para completar esta cantidad se encuentra en gasto corriente.
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Como podemos ver ninguno de los dos mecanismos es completamente eficiente, los
PPCHs ejecutan el 73,4% de lo programado, mientras que la asignacion directa tan solo el
53,3%. Los PPCHs a pesar de contar con menos presupuesto cumplen mejor con este
indicador. Del total de presupuesto que tiene el GADP de Chimborazo designado para

proyectos tan solo se ejecuta el 54%.

Numero de Proyectos

En cuanto a nimero de proyectos segun los datos recogidos vemos que en el 2013
se ejecutaron 63 proyectos con el mecanismo de PPCHs. En la investigacion cuando
intentamos indagar informacién sobre la asignacion directa, José Mejia (2015) menciono
que esos datos no existen, que el GADP de Chimborazo no lleva la cuenta. Sin embargo,
Hugo Pesantez sostuvo en la entrevista antes citada, que la asignacion directa ejecuta ocho
0 nueve veces Mas proyectos, recalcando que estos proyectos cubren las mismas areas que
los ejecutados por PPCHs. Si hacemos un estimado con asignacion directa se ejecutarian
500 proyectos. No obstante este es solo un aproximado debido a la falta de datos y de

transparencia que existe en este tema en el GADP de Chimborazo.

Participacion Ciudadana

El dltimo indicador se refiere a participacion ciudadana, como se habia mencionado
la participacion ciudadana tiene que ver con la incidencia de la sociedad en decisiones
politicas importantes. En este indicador se tomarad en cuenta el proceso que sigue cada
mecanismo para determinar cuél es la participacion
En primer lugar hay que mencionar que los PPCHs fueron creados justamente como un
mecanismo de participacion ciudadana debido a que por muchos afios el sector indigena

habia sido excluido, empezando por esa premisa podemos ver que los PPCHs se basan en
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la ciudadania. La fase interna es manejada completamente por el Comité Institucional del
PPCH, que esta liderado por técnicos del GADP, conocedores de cada una de las cuatro
ramas, pero ellos simplemente disefian el programa en el que la ciudadania va a tomar
parte. En la fase externa, es aqui donde entra el concepto de grupos de interés, explicado
antes en el marco tedrico. Dentro de los PPCHSs los grupos de interés son los principales
actores, desde la formulacion de los proyectos, hasta su ejecucién. Como explicaron los
funcionarios y beneficiarios en la entrevista, ellos conforman grupos de personas con
necesidades iguales que pertenecen a la misma comunidad y acuden con esta idea a las
asambleas del GADP de Chimborazo.

En estas asambleas las personas interactian y negocian con personas de otras
comunidades acerca de la votacion de los proyectos, este proceso se lleva a cabo durante
las tres asambleas que supone el proceso. Es decir, los técnicos del GADP de Chimborazo
solo cumplen el rol de asesores y capacitadores en primera instancia, pero no tienen
ninguna injerencia al momento de elegir qué proyecto se van a ejecutar. Asi se lleva a cabo
todo el proceso de seleccion hasta llegar a la parte final que es la entrega del Mandato
Provincial. En esta entrega también se evidencia que estos grupos de interés son los que
pusieron sus prioridades por delante, pues este Mandato es elaborado enteramente por
personas pertenecientes a las comunidades y firmado por el Prefecto.

En comparacion con lo anterior tenemos el mecanismo de administracion o
asignacion directa, también vigente en la provincia de Chimborazo. Este mecanismo esta
presente desde la creacion de los gobiernos seccionales, pues antes del COOTAD la
participacion ciudadana no era un eje central. Los proyectos por asignacion directa, como
explican las entrevistas, se dividen en dos: primero estan los proyectos macro disefiados
por los técnicos del GADP e implementados paulatinamente en toda la provincia; y

segundo los proyectos solicitados por la comunidad de menor escala. Los proyectos cubren
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las mismas ramas que los PPCHs, la diferencia es que el proceso no es liderado por la
ciudadania sino que son los técnicos quienes enteramente disefian los proyectos.

Segun los funcionarios, la participacion no se puede dar en todos los niveles porque
hay criterios técnicos que la comunidad desconoce. Por otro lado se encuentran los
proyectos que la comunidad pide directamente, estos pueden ser comparados ain de mejor
manera con los PPCHSs, el problema de estos proyectos es que no siguen un lineamiento
claro, como se menciona en las entrevistas los proyectos van directamente a las manos del
prefecto quien decide otorgar o no el presupuesto. El beneficiario de asignacion directa
hace una declaracién importante cuando indica que su relacion era buena con el Prefecto y
esto ayudd al proceso. Las comunidades que consiguen estos proyectos no son tantas como
en el caso anterior y la participacion se limita a una contraparte, es decir en algunos
proyectos los ciudadanos actGan como mano de obra de su propia iniciativa. Los datos
indican que evidentemente la participacion ciudadana es mas limitada que en el caso
anterior y depende de varios factores que no estan asociados a procesos institucionales sino

maés bien a criterios de afinidad.
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CONCLUSIONES

La investigacion efectuada para comparar los mecanismos de asignacion
presupuestaria en el Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial de Chimborazo,
revela que a pesar de que la Participacion Ciudadana se ha convertido en el quinto poder
del Estado, y que enfatiza la inclusién de la participacion politica a través de innovados
mecanismos, al parecer en el GADP de Chimborazo, esta participacion no ha estado
implementada a cabalidad. En el GADP Chimborazo se pudo evidenciar que hay dos
mecanismos vigentes y que la distribucion monetaria no es equitativa. El presente estudio
buscd poner a prueba tres indicadores, eficiencia, niUmero de proyectos y participacion
ciudadana, en cada uno de los mecanismos de asignacion, para luego comparar cual de
estas formas es mas beneficiosa para los ciudadanos. Los datos obtenidos mediante la
investigacion y las entrevistas realizadas arrojan las siguientes conclusiones.

En términos de eficiencia podemos ver que el mecanismo de presupuestos
participativos es mas eficiente, pues de acuerdo al concepto utilizado en esta investigacion
los PPCHs utilizan un mayor numero de recursos, del presupuesto programado los PPCHs
ocupan un 73% frente a un 53% de la administracion directa. Mientras mayor sea el
volumen de dinero gastado se asume que se hace un uso éptimo de los recursos. En el caso
de la administracién directa a pesar de destinar mayor cantidad de recursos el volumen de
gasto es bajo por lo que no cumple con los parametros necesarios.

En cuanto al nimero de proyectos ejecutados, podemos ver primero que hay falta
de informacion concreta. La fiscalizacion de los proyectos y la creacion de bases de datos
no es Optima, lo cual dificultd el estudio. Este indicador mide el nimero de proyectos
ejecutados en el periodo de estudio. Para el caso de los PPCHs fue 63; sin embargo, en

términos de asignacion directa no se cuenta con un numero exacto de proyectos
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elaborados. A pesar de esto en la informacion recolectada mediante entrevista se menciona
que es de ocho o nueve veces mas lo que resultd en un aproximado de 500 proyectos. De
acuerdo a estos datos la asignacion directa ejecutaria un nimero mayor de proyectos lo
cual es beneficioso para la ciudadania.

En lo que respecta a participacion ciudadana la informacion recabada muestra que
los PPCHSs son superiores en participacion ciudadana. Las personas que participan en las
asambleas programadas para este mecanismo tienen mayor injerencia en los procesos
publicos que las personas que participan en asignacion directa. Este indicador es uno de 0s
principales puesto que la participacion de la ciudadania se impone como un eje central en
el desarrollo del Estado ecuatoriano. En los PPCHs la participacion es directa, los
ciudadanos son los mentores y ejecutores de los proyectos que van de acuerdo a las
necesidades que ellos palpan en cada comunidad. En la administracion directa los técnicos
del GADP elaboran los proyectos a ejecutarse de acuerdo a su criterio, por lo que la
participacién ciudadana es baja.

Otros datos importantes que se encontraron en la investigacion se centran en
procesos clientelares que muchas veces sigue la asignacion presupuestaria y la falta de
informacion precisa por medio de esta entidad publica. Problemas que muchas veces
retrasaron este estudio.

La hipétesis que se buscaba comprobar era si el mecanismo de presupuestos
participativos se presentaba como el méas eficiente, si a través de este se ejecuté mas
proyectos, y si incluyo altos porcentajes de participacion ciudadana en comparacion al
mecanismo de la asignacion directa de presupuesto en el estudio de caso del GADP de
Chimborazo durante el 2013. Con la informacién antes mencionada podemos ver que la

hipdtesis no se comprueba del todo pues en el indicador numero de proyectos, la
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administracion directa es superior. En el caso de los otros dos indicadores el mecanismo de
presupuestos participativos es evidentemente mejor.

Para terminar hay que recalcar que durante todo el proceso de investigacion, tanto
la biografia como las personas a las que se les realizé las entrevistas, mencionaron la
importancia de la participacion ciudadana en todos los procesos publicos, ya que esta
ayuda al empoderamiento de la sociedad. Por este motivo se puede concluir que los

presupuestos participativos son mas beneficiosos para la ciudadania.
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RECOMENDACIONES

El Ecuador es un pais que tiene que mucho que mejorar en el involucramiento de la
sociedad en los procesos politicos. Como se ha evidenciado en este estudio las personas,
especialmente de otras etnias y culturas han sido discriminadas histéricamente por esto se
han credo mecanismos de insercidn, pero estos mecanismos siguen opacados por procesos
clientelares e instituciones débiles.

Primero, es necesario que el GADP de Chimborazo busque una mayor eficiencia en
el gasto de sus recursos econdémicos, segun arrojan los datos en PPCHs no es ejecutado el
27% de presupuesto, mientras que en asignacion directa no se ejecuta el 47%. Es necesario
que el GADP encuentre un mecanismo para ocupar mayor volumen monetario, esto puede
ser dando paso a mas proyectos dentro de cada mecanismo

Segundo, se evidencia que la recoleccion de datos y los procesos de fiscalizacion
son casi nulos, por lo que se recomienda llevar una mejor base de datos, especialmente en
torno a los procesos de asignacién directa, con el fin de cumplir con los procesos de
transparencia obligatorios. Es necesario que la informacion sea publica y accesible pues
eso demuestra una buena organizacion de la entidad.

Tercero, debido a que el mecanismo de presupuestos participativos es mas eficiente
en términos de gasto presupuestario y contempla mayor participacion ciudadana, se

recomienda aumentar el presupuesto destinado a este mecanismo en los préximos periodos.
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