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RESUMEN 

 

El objetivo de esta investigación es revisar los aportes de los autores clásicos y 

contemporáneos que trabajan en el sub campo de la democracia deliberativa.  

 

La discusión de este trabajo tiene como fin brindar un mayor entendimiento de 

los procesos participativos que se llevaron a cabo en cada gobierno local, 

centra la atención en dos ciudades del Ecuador: Cuenca y Quito con el 

propósito de evaluar la dinámica del mecanismo de participación ciudadana 

silla vacía, al igual que las dificultades en su aplicación, como un sistema que 

involucra a la sociedad civil en la esfera pública desde el concejo municipal.  

 

Desde la creación de este dispositivo participativo, se observa que todavía no 

se ha implementado de una manera eficiente en los gobiernos locales.  Se 

propone como aporte, la adaptación de un instrumento capaz de identificar el 

proceso de consolidación de una democracia abierta al diálogo con la sociedad 

civil a través de un caso práctico del uso de la silla vacía.  
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ABSTRACT 

 

The objective of this research is to review the contributions of classic and 

contemporary authors who work in the subfield of deliberative democracy. 

 

The discussion of this paper is to provide a greater understanding of 

participatory processes conducted by each local government that focuses on 

two cities in our country Ecuador: Cuenca and Quito in order to evaluate the 

dynamics of citizen participation mechanism of the “silla vacía”, as the 

difficulties in its implementation and as a system involving civil society in the 

public sphere from the city council. 

 

Since the creation of this participatory device, it appears that has not yet been 

implemented efficiently in local governments. 

 

It is proposed as a contribution, the adaptation of an instrument to identify the 

consolidation of an open dialogue with civil society through a practice case 

study of the “silla vacía”, use democracy. 
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 INTRODUCCIÓN 

Formulación y justificación del problema 

 

En la actualidad, la democracia, la participación ciudadana y 

esencialmente el rol de la sociedad civil se han convertido en uno de los ejes 

centrales de discusión en la agenda política de los mandantes. Definir los 

espacios de toma de decisiones mediante la voz colectiva durante los últimos 

años, ha procedido a exigir que parte de la democracia reconozca sus 

derechos de participación. En 1994, Jürgen Habermas1 se interesó en definir 

un nuevo modelo que complemente a la democracia representativa. La 

democracia deliberativa es más cercana al involucramiento de la sociedad civil 

en distintos niveles de decisión que mantengan características como la 

participación ciudadana y el principio del diálogo entre los representantes de la 

ciudadanía y los gobernantes.  

 
Varios autores como es el caso de Jean Cohen y Andrew Arato2, han 

complementado el rol de la sociedad civil en el involucramiento autónomo 

dentro de la esfera pública. En su teoría reconoce que la participación de la 

sociedad civil es un deber fundamental que tienen las autoridades en incluirlos 

en la toma de decisiones al ser los principales implicados con la 

implementación de ciertas normas o políticas públicas. Sin embargo, el debate 

central se enfoca en valorar el tipo de participación que el gobierno quiere tener 

con la sociedad civil. ¿Es posible y necesario que el ciudadano común se 

involucre de manera directa en la toma de decisiones y en la normativa 

pública? ¿Quiénes son representantes de la sociedad civil? ¿Cómo se lleva a 

cabo la participación? Y por último ¿Cómo y bajo qué circunstancias deberían 

participar? 

                                                           
1
  Jürgen Habermas fue un filósofo y sociólogo alemán, fue miembro importante de la segunda 

generación de la Escuela de Frankfurt.  Entre sus aportaciones destaca la Teoría de la Acción 
Comunicativa (1987), Tres Modelos de Democracia sobre el concepto de Política Deliberativa 
(1994) y La Transformación Estructural de la esfera pública (1991). 
2 Jean Cohen es profesora del pensamiento político en la Universidad de Columbia y Andrew 
Arato es sociólogo en The New School, ambos tienen como interés de investigación la teoría 
democrática, crítica y sociedad civil. Su trabajo en conjunto fue: Sociedad Civil y Teoría Política 
(1992). 
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Responder estas preguntas que han propiciado el debate de varios teóricos 

sobre la visión de la democracia y el rol del ciudadano en la esfera pública 

puede diferir según las perspectivas y decisiones que cada gobierno adopte en 

términos de participación ciudadana. En este debate, los aportes de Leonardo 

Avritzer3 proponen principios fundamentales para poder medir la efectividad del 

sistema participativo de varios países latinoamericanos. Características como 

una participación activa, organizada y con un interés común, son las que deben 

primar para que la sociedad civil sea efectiva. Mientras que el Estado debe 

trabajar en términos de apertura, de facilitar los canales de comunicación, de 

reconocer la autonomía de la sociedad civil y de fortalecer al sistema 

democrático en términos de institucionalización; son ciertas condiciones 

necesarias para poder implementar una democracia deliberativa. Partiendo de 

este análisis, el caso latinoamericano es particular, tras gobiernos opresivos 

que monopolizaban la toma de decisiones en los 80’s y que como 

consecuencia de estos actos surgió una ola de organizaciones civiles que 

reclamaron derechos que no solo incluyen el derecho al voto sino también al 

involucramiento más activo en la esfera pública. Ecuador no fue la excepción 

del proceso.  

 
El proceso a la nueva Constitución de la República del Ecuador del 2008 donde 

se reconoce a una nueva forma de conceptualización de la participación como 

un derecho de todos los ciudadanos y las ciudadanas en involucrarse de 

manera colectiva o individual en el debate para la toma de las decisiones y 

planificación de asuntos públicos. La Asamblea Constituyente en este “nuevo 

proceso participativo” invitó a diversos grupos sociales para que formen parte 

del debate y de redacción de las nuevas condiciones de inclusión a la sociedad 

civil frente al sistema estatal. El poder ciudadano  en esta nueva 

sistematización, empezó a reconocer por los distintos mecanismos de 

participación que fueron establecidos en la Constitución como: presupuestos 

participativos, asambleas ciudadanas, cabildos y en el caso de este estudio la 

                                                           
3
 Leonardo Avritzer experto en democracia y participación política. Profesor de la Universidad 

Federal Minas Gerais. Entre sus obras más destacadas esta: Teoría democrática Esfera 
Pública y Deliberación (2000) y Democracia y Espacio Público en América Latina (2002). 



3 

 

 

silla vacía; como lo estipula el artículo 10 de la Constitución de la República del 

Ecuador (2008) “las sesiones de los gobiernos autónomos descentralizados 

para que la silla vacía sea ocupado por un representante o una representante 

ciudadano en función al tema que se trate”. La particularidad de este 

mecanismo es que tiene una incidencia en el poder legislativo de los Gobiernos 

Autónomos Descentralizados (GAD)4 es decir, en los concejos municipales, 

que adicionalmente de tener un puesto, el ciudadano puede participar con voz 

y voto y serán responsables administrativa, civil y penalmente.  

 
En la actualidad, ha crecido la importancia de la democracia local a nivel 

mundial. Ahora, las ciudades tienen la necesidad y el deber de involucrar a sus 

habitantes en la participación de los desafíos y las oportunidades que 

presentan a nivel político y en temas de administración. Si se tiene una 

gobernación efectiva en una instancia local, se constituye un involucramiento 

más activo y de fortalecimiento del grado de la democracia.  Es por estos 

motivos, que con la implementación de ciertos mecanismos, la democracia 

deliberativa tiene más fuerza de acción y mayor eficacia en la obtención de 

resultados a nivel local. Sin embargo en el caso ecuatoriano, si se realiza un 

análisis de su implementación desde el 2008 al presente año, la participación 

ha sido baja en temas locales, el hecho de que varios dispositivos todavía no 

hayan sido implementados o que todavía no están institucionalizados son un 

ejemplo del desafío que tienen las autoridades en términos de fomentar y 

construir una democracia más participativa.  

 
La implementación de la silla vacía, es un mecanismo complejo que necesita 

de un procedimiento para ser regulado y depende de cada gobierno autónomo 

el efectuarlo. Son pocos los gobiernos autónomos que han regulado este 

derecho desde que entrara en vigencia el Código Orgánico de Ordenamiento 

Territorial, Autonomía y Descentralización (COOTAD) en el año 2010 y en 

donde  establece en su artículo 312 como una obligatoriedad y herramienta 

importante para las ciudades.  

                                                           
4
 Son instituciones que gozan de autonomía política, administrativa y financiera. Están 

integrados por funciones de participación ciudadana de legislación, fiscalización y ejecutiva. 
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Por este motivo es pertinente promover un estudio de caso que tome a dos 

ciudades que han manejado de distinta manera el tema de la silla vacía, por un 

lado está Cuenca que si lo ha aplicado pero que en su caso en particular ha 

tenido que regular el proceso antes que la Ley de Participación haya sido 

aprobada y por el otro lado, está Quito que tiene ya una ordenanza que regula 

el sistema participativo pero aún no ha regulado el uso de ciertos elementos.  

 
El análisis se enfocará en la implementación de la silla vacía como una 

herramienta de participación ciudadana. Cuenca es una de las grandes 

ciudades del Ecuador que aplicó primero este mecanismo, implementó un 

procedimiento que ha sido utilizado por aproximadamente cuarenta y tres 

personas desde el 2010. La ordenanza que regula el uso de la silla vacía fue 

un mecanismo que se trabajó con diferentes actores para poder realizar un 

documento final y que fue tratado directamente en el Concejo Municipal para su 

aprobación unánime. El interés por las autoridades hizo que Cuenca sea un 

caso especial de estudio para entender la situación actual del análisis del 

mecanismo a nivel nacional. Sin embargo, también muestran ciertas 

características como el poco interés a su uso o como es que la falta de 

organización de consenso u organización a nivel de la sociedad civil al ser 

pocos los casos que participaron con voto.  

 
Quito, al ser capital y la segunda ciudad más poblada del Ecuador, tiene una 

gran responsabilidad a la demanda diversa de la población. Se ha demostrado 

que los mayores grupos de activistas ciudadanos se concentran en la ciudad y 

que buscan espacios de participación y de exposición de necesidades o ideas. 

El Municipio del Distrito Metropolitano de Quito parte de que existe ya una 

ordenanza 01875 que se mantiene vigente pero, que necesita ciertas reformas 

a la aplicación de algunos elementos de participación ciudadana como es el 

caso de la silla vacía para que se implemente un procedimiento particular. 

Aunque sí existen peticiones de diferentes gremios y asociaciones de la 

sociedad civil para utilizar este mecanismo, los tomadores de decisión y los 

                                                           
5
 Ordenanza Metropolitana No.187 hace referencia a la estructura, los mecanismos y las formas 

en la que la ciudadanía puede participar activamente en el Distrito Metropolitano de Quito.  



5 

 

 

concejales no han trabajaron en este tema en particular. La visión de la 

Alcaldía en el período 2008- 2014 se enfocó en temas de participación 

ciudadana, relativos a la reestructuración interna de las instituciones 

municipales para dar un servicio más inclusivo y participativo, que fortalezca lo 

público y la gestión para el ciudadano. Sin embargo, en esta visión, no se 

incluyó a una reestructuración de los mecanismos de participación ciudadana 

como es el caso de la silla vacía. 

 
Este estudio dará importancia en su análisis a Cuenca y Quito con el fin de 

investigar la institución de la silla vacía al ser considerado como un ejercicio a 

la democracia ¿Es realmente una herramienta fundamental la silla vacía para 

los GADs su uso e implementación? Si, debido que aumentar la participación 

ciudadana aporta a una solución para el análisis de las interacciones en las dos 

ciudades.  

 
La presente investigación tiene el objetivo de tener tres diferentes perspectivas: 

sociológica, descriptiva y empírica. Para ello se va a dividir este trabajo en tres 

capítulos.  

 
 En el primer capítulo se realizará una revisión doctrinaria de los autores más 

importantes que aportan al desarrollo de la teoría de la democracia deliberativa. 

Se analizará las diferentes percepciones de la democracia desde la Teoría 

Elitista con autores como Max Weber6 y Joseph Schumpeter7 para definir la 

relevancia de las autoridades electas como entes primordiales para la toma de 

decisiones y donde se considere que el deber y derecho del ciudadano es de 

ejercer su voto para escoger a una élite preparada y exclusiva que tenga el 

poder estatal. Consideran que la intervención de cualquier otro nivel por parte 

del ciudadano podría entorpecer el sistema y crear un caos en el aparato 

estatal ya definido. Sin embargo, Habermas describe que si puede existir una 

conexión con una sociedad civil autónoma y de una mejor convivencia por 

                                                           
6
 Max Weber  fue un filósofo, economista  y sociólogo alemán considerado el fundador del 

estudio moderno de la administración pública. Entre sus obras más destacadas esta: Economía 
y Sociedad (1964) y Escritos Políticos (1991) 
7 Joseph Schumpeter economista autro-estadounidense profesor de la Universidad de Harvard 
hasta 1950. Sus principales obras son: Capitalismo, socialismo y democracia (1988) 
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medio del diálogo. En parte de su teoría de acción comunicativa reconoce a 

una tercera vía de democracia (adicional de la republicana y liberal), llamada 

democracia deliberativa. Cohen y Arato siguen esta misma línea donde 

describe el rol de la sociedad civil, sus características esenciales para que se 

legitime su acción y la importante distinción de la participación del ciudadano y 

la sociedad civil. Avritzer complementó esta teoría con el aporte de la 

interacción en Latinoamérica.  

 
Lo esencial de este capítulo es la sistematización de todos los aportes y 

descripciones de participación ciudadana para conseguir una matriz que pueda 

medir que tan efectivo es el uso del mecanismo de participación ciudadana. 

Considerar elementos como el grado de legitimidad, acción, organización o 

institucionalización del Estado y de la sociedad civil, es una prioridad para 

lograr identificar la hipótesis de esta investigación.  

 
En el segundo capítulo se describirá y analizará con mayor profundidad la 

situación del Ecuador en términos de participación ciudadana. Será importante 

detallar desde cuando se empezó a hacer cambios sustanciales de normas y 

leyes para que se le considere como un derecho. Se profundiza cómo fue 

evolucionando la Carta Magna del Ecuador desde el retorno a la democracia 

hasta llegar a la Constitución de la República del Ecuador del 2008 y de donde 

parte este estudio. En este capítulo también se describirá elementos esenciales 

de la investigación para que el lector se sienta familiarizado con las categorías  

que serán analizadas, se define qué es la silla vacía y cómo se utiliza. Además 

se explicará las responsabilidades y el accionar del Municipio desde el Concejo 

Municipal y las competencias de las autoridades. 

 
En el tercer y último capítulo, se compararán los dos casos elegidos para la 

investigación. Inicia con una breve descripción y análisis de la participación 

ciudadana en las dos ciudades. Por un lado, Cuenca con un análisis a 

profundidad de cómo se implementó la ordenanza de la silla vacía y por el otro, 

Quito con una evolución de normativa y de objetivos para lograr consolidar la 

participación ciudadana. Como ha sido mencionado en el primer capítulo, la 
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intención aparte de la comparación de las dos ciudades, es de poder medir el 

grado de participación ciudadana con este mecanismo. Es por esto que se usó 

la matriz descrita en el primer capítulo que contiene un modelo para analizar un 

caso específico que haya usado la silla vacía y ver en qué nivel o grado se 

encuentra de participación para identificar cuáles son los desafíos y logros de 

la administración. 
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CAPÍTULO I MARCO TEÓRICO 

 

1.1 Democracia Deliberativa 

 

El primer capítulo se centra en la revisión teórica de los principales autores que 

desarrollan las bases y condiciones de la democracia deliberativa. Es 

importante iniciar, con el debate de las diferentes teorías que estudian a la 

democracia y el rol de la sociedad civil, partiendo desde la teoría elitista con 

Max Weber y Joseph Schumpeter, hasta llegar al desarrollo del pensamiento 

de Jürgen Habermas que toma en cuenta tres doctrinas esenciales que 

estructura a la participación ciudadana. 

 El autor inicia su estudio con la Teoría de Acción Comunicativa (1987) que 

sirve de aporte para la reconstrucción de la teoría social y que contribuye a una 

diferente compresión del papel del proceso democrático en función de la 

relación de los ciudadanos con el Estado, de manera que consolida un tercer 

modelo sobre el concepto de una política deliberativa (1991). Por último, el 

resultado a lo largo de su investigación fortaleció el reconocimiento de la 

sociedad civil para implementar niveles de diálogo en la esfera pública con el 

Estado (1991). 

 Siguiendo la misma línea de Habermas, las aportaciones de Jean Cohen y 

Andrew Arato en su Teoría de Sociedad Civil y Teoría Política (1992) son 

esenciales para entender el grado de organización y autonomía de la sociedad 

civil, a partir del siglo XX, en donde hubo una mayor injerencia en el cambio de 

dinámicas políticas y estructuras sociales. En el estudio de la Teoría 

Democrática, Esfera Pública y Deliberación (2002), el autor brasileño Leonardo 

Avritzer, amplia este dinamismo más activo de la sociedad civil y lo aplica al 

caso de América Latina mostrando que la acción colectiva democrática ha 

abierto nuevos espacios públicos para la participación popular en la política a 

través de mecanismos de participación que fomentan el involucramiento del 

Estado con la sociedad civil. Más adelante, el aporte a este capítulo es la 

elaboración de una matriz que sintetiza los principales elementos y que estudia 
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las conductas del Estado y la sociedad civil frente a un elemento específico de 

participación ciudadana.  

1.2 Nociones de democracia siglo XX 

 
El reconocimiento al derecho al voto ha sido considerado tradicionalmente 

como un indicador de la existencia de un sistema de gobierno democrático. A 

partir de esto, durante el siglo XX se ha implementado una gran diversidad de 

enfoques a los planteamientos descriptivos y prescriptivos de los elementos 

que se deben considerar en la democracia. Las diferentes teorías sobre la 

democracia han hecho que varios autores utilicen a la sociedad, al Estado o a 

la economía como herramientas para determinar el estudio del gobierno 

democrático dentro de las ciencias sociales (Gonzalo & Requejo, 2012, p.219). 

Se inicia con una exposición del debate entre elitistas y participativos. 

 
El elitismo y el pluralismo son dos teorías sociológicas dentro de las 

concepciones generales del siglo XX. Su principal elemento de estudio es el 

análisis de la distribución del poder en sociedades con gobiernos democráticos. 

Estos dos modelos se caracterizan por tener  un grado elevado de realismo y 

también de relevancia en las instituciones. Por un lado, la concepción del 

elitismo democrático entrelaza un debate teórico que inicia en las relaciones 

sociales y ha generado múltiples perspectivas en torno al conjunto de la 

sociedad mientras que por otro lado, el pluralismo que refleja las demandas de 

la sociedad civil que tienen que ver con las decisiones de las instituciones 

políticas y de donde surge el pensamiento político de Jürgen Habermas. Este 

nuevo modelo se consideró como una alternativa a la corriente elitista de la 

época. 

 
 Uno de los principales autores de la teoría elitista es Joseph Schumpeter que 

prosigue los estudios weberianos sobre los obstáculos que involucran a la 

burocratización y democratización. Ambos analizan los fenómenos del poder y 

de la política donde las élites políticas priorizaban los intereses del Estado sin 

la obligación del consentimiento de la multitud, lentitud, ignorancia y egoísmo 

de los hombres. Según los postulados de Weber, centra su visión en el análisis 
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político en la relación del poder y la dominación del Estado. Elabora una crítica 

extensa a la teoría democrática clásica al atribuir al ciudadano elector un nivel 

de iniciativa irracional a causa del bien común y la voluntad general puesto que 

existe un conflicto en toda decisión colectiva.  Con el control y selección de 

élites políticas más capaces y educadas se reduce los conflictos políticos, sin 

una participación activa de los ciudadanos, es más bien una venta de grupos 

pequeños. (Weber, 1964, p. 58) 

 
La “creciente burocratización del aparato del Estado y la continua 

oligarquización de las organizaciones políticas” (Weber, 1991, p. 164) hace que 

adopte un sistema institucional sostenido por la legitimidad de masas y como 

contrapeso de una posible expansión al sistema democrático. A pesar que la 

burocracia es eje fundamental para la administración pública, Weber 

consideraba que se debía mantener bajo control. La importancia de pequeños 

grupos que mantengan el orden, como fue el Parlamento Alemán en su época 

(Weber, 1964, pp. 169-175) y, que respondan a la garantía de la elección de 

líderes eficaces que era el resultado de gobernantes que controlaban la 

administración por un liderazgo fuerte y no basado en especulaciones de 

valores sociales.  

 
Tomando como base estos pensamientos weberianos, Joseph Schumpeter 

centra a la democracia como un método de selección de líderes con una clara 

dimensión normativa (1988, p. 343). Su teoría se basa en los dos principios del 

"bien común" y "la voluntad general" considerando como metas irracionales y 

engañosas. Su crítica es que los individuos no comparten los mismos objetivos 

y sus diferencias en la vida y sociedad aleja estas concepciones al ser 

parciales. El costo y beneficio de las decisiones políticas ponen en riesgo la 

gobernabilidad si se toma en cuenta la participación de los individuos al nivel 

de toma de decisiones.   

 

Schumpeter considera que es necesario abandonar el concepto de democracia 

como "gobierno del pueblo" y sustituirlo por otro que explique mejor el potencial 

real de la población que toma las decisiones y donde el ejercicio del voto es un 
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elemento de representatividad para dar poder de decisión. La distancia entre 

los ciudadanos y la esfera política dificulta el sentido de responsabilidad para 

que se dé una participación inmediata, el impulso irracional del ciudadano y la 

opinión pública se convierten en elementos influenciables y vulnerables de 

grupos que actúan de forma interesada. El Estado se enfrenta a una voluntad 

popular controlada y no autónoma. La participación ciudadana en el proceso 

político para Schumpeter, es simplemente el método para llegar a elegir quién 

toma las decisiones a nivel legislativo, judicial y administrativo (1988, p. 345). 

Su pensamiento limita al pueblo a aceptar o rechazar a los candidatos que van 

a gobernar y crear un orden político entre las élites, con el fin de optimizar el 

poder político y limitar riesgos externos que restrinjan a las sociedades.  

 

Parte de su debate se fundamenta en la importancia de la categoría de líderes 

en las élites políticas que controlan el poder estatal. Schumpeter creía que la 

visión de la democracia dependía de sus líderes, probablemente de una élite 

de expertos para poder conseguir una burocracia estable y bien cualificada. En 

esta teoría, se debe considerar a la democracia como una forma de Estado y 

de orden social que se centra en quienes serán sometidos al sistema. El 

electorado no debería interferir en las decisiones de los líderes electos ni darles 

instrucciones. La democracia para el autor se resumiría en la oportunidad del 

pueblo para aceptar o rechazar a sus mandantes. 

 

A pesar de la concepción weberiana donde la democracia es el canal para 

legitimar las decisiones de un grupo determinado y donde el ciudadano se debe 

regir al sistema de poder, aparece un nuevo enfoque pluralista que descarta la 

suposición de la influencia de grupos de interés que se consideraban como 

base fundamental de la democracia y como canalizadores de intereses de los 

grupos como un supuesto bienestar de los ciudadanos (Gonzalo y Requejo, 

2012, p.228). Un sistema más participativo parte de la concepción de la 

capacidad de respuesta, no de un grupo de poder sino más bien de varios 

grupos que desean alcanzar una condición estructural para poder influenciar en 

esfera pública. En este sistema, los gobiernos desean mantener una mayor 
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comunicación con los distintos grupos de la sociedad civil mediante procesos 

de intercambio de ideas que pueden tener una gran relevancia en la toma de 

decisiones políticas (evitando que un solo grupo domine la administración) y 

poder hacer una separación efectiva de poderes económicos, políticos y civiles. 

En este enfoque participativo se considera al proceso político como una 

continua negociación y representación de diferentes actores públicos y 

privados que influyen a una participación democrática. Estas ideas aportaron a 

que exista un debate más cercano con la sociedad civil y el Estado, como 

demuestra la democracia deliberativa. 

 

1.3 Orígenes de la democracia deliberativa  

 

Los orígenes de este modelo democrático deliberativo según Avritzer nació 

como respuesta a la Teoría Hegemónica de la Posguerra: la teoría elitista de la 

democracia (2000, p. 82) al ser un sistema segmentado que es liderado por 

una minoría que asume al interés común y el desarrollo estatal sin considerar el 

involucramiento ciudadano. La democracia deliberativa fue uno de los modelos 

participativos que está relacionado a la búsqueda de alternativas a los 

problemas que presenta la teoría elitista, liderado por Jürgen Habermas. Se le 

considera como uno de los autores más influyentes del siglo XX. Sus aportes 

contribuyeron al desarrollo de conceptos relacionados con la democracia 

deliberativa y relación directa con la acción comunicativa. Su investigación 

abarcó un profundo análisis de la racionalidad, la democracia, la modernidad, la 

sociedad y la comunicación con el objetivo de configurar una relación de los 

fenómenos socio-estructurales y económicos de la sociedad moderna. 

 
Tanto el enfoque de Jürgen Habermas de democracia deliberativa y el 

complemento a la concepción de sociedad civil contemporánea por Cohen y 

Arato (1992) demuestran un enfoque diferenciador en la teoría política al 

presentar una sociedad civil más autónoma frente a las esferas tradicionales 

del sector público (Estado) y privado (economía) para posibilitar que dentro del 

mundo de la vida y la acción comunicativa logren crear una sociedad civil 

garante de sus derechos y obligaciones de diálogo. 
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1.4 El mundo de la vida y la conceptualización del Tercer Modelo 

Normativo: 

 
Su obra sobre “La Teoría de la Acción Comunicativa” es una de las más 

trascendentales para el desarrollo de una teoría más amigable de la sociedad y 

la comunicación social partiendo desde las concepciones de “sistemas” y 

“mundo de la vida”.  Estos espacios de interacción comunitario o social forman 

parte de un subsistema social relacionado al campo de la cultura para 

comprender patrones estructurales de la sociedad y definido por Habermas 

como el “mundo de la vida” que está constituido por: cultura, sociedad y 

personalidad (Habermas, 1987, p. 180). En el elemento de cultura se le 

considera como una herramienta de acción comunicativa que permite enlazar 

con los saberes del individuo: “se entienden mutuamente por su tradición 

cultural” en el elemento de la sociedad se implementa a la normatividad de las 

relaciones sociales y organización colectiva, marcando a la solidaridad como 

mecanismo primordial; por último, la personalidad pertenece al modo de ser, su 

capacidad de relacionarse, de realización, de acción para lograr: “internalizar 

las orientaciones de valor por normativas generalizadas para desarrollar 

identidades individuales y sociales”  (Cohen & Arato, 1992, p. 482).  

 
No obstante, tomando en cuenta a los sistemas que regulan la sociedad, existe 

la vida que los individuos que construyen los valores, las normas para el 

consenso, la acción comunicativa y la convivencia ocupan un lugar importante 

en su concepción. “La diferenciación estructural del mundo de la vida es parte 

del proceso de modernización tras el surgimiento de instituciones 

especializadas en la reproducción de tradiciones, solidaridades e identidades” 

(Cohen & Arato, 1992, p.  483). Se puede distinguir como principal aporte de 

Habermas en esta discusión, los diferentes conceptos dualistas entre sociedad 

civil y Estado o economía, al establecer a la sociedad civil como autónoma en 

su relación y en su separación de lo público y privado.  

 
Siguiendo la idea de la Teoría Comunicativa progresivamente este sistema va a 

invadir el espacio del mundo de la vida, lo que Habermas llama, la 
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“colonización”. La racionalidad del sistema político y la racionalidad del sistema 

económico van a irrumpir el espacio y libertad de los individuos. Con esta 

diferencia estructural, se puede distinguir el accionar de las instituciones 

formadas en la política, la economía y el Estado con la formación y accionar en 

este mismo sistema de la sociedad civil. Los principios que hacen posible la 

argumentación racional y la garantía que tiene la sociedad civil para fortalecer 

su autonomía son mediante el diálogo. Precisamente lo que propone Habermas 

es una "comunidad dialógica" como una forma ideal para que las 

organizaciones y asociaciones de la sociedad civil puedan influir en las 

instituciones privadas y públicas. 

 
1.4.1 Tercer Modelo Normativo de la Democracia:  
 

Para entender el Tercer Modelo Normativo de la Democracia de Habermas, es 

necesario profundizar aspectos del modelo liberal y el modelo republicano 

(Habermas, 1994, p. 135). El proceso democrático cumple con la tarea de 

programar al gobierno en interés de la sociedad donde es representado como 

un aparato de la administración pública y la sociedad de una red estructurada 

de interacciones entre personas privadas y de un trabajo social en términos de 

la economía del mercado. Los ciudadanos tienen la función de construir juntos 

y empujar intereses privados y metas colectivas (Benhabib, 1996, pp. 56-

64).  En la formación de la voluntad, la política tiene como objetivo velar y 

reconocer los intereses sociales privados en el aparato estatal administrativo 

para poder conseguir fines colectivos. Desde el punto de vista republicano, las 

políticas son una manera adicional para contribuir al progreso de la sociedad 

en común. El status del ciudadano incluye las libertades con la posibilidad de 

participación y comunicación. Ante el importante cambio que propone 

Habermas en la regulación jerárquica del Estado frente a la interacción del 

mercado, el poder administrativo y el interés privado interponen a la solidaridad 

como elemento importante para la integración social (Ureña, 1998, p. 321). 

Este proceso democrático pone en relieve los diferentes espacios públicos y los 

procedimientos institucionalizados referidos a la opinión y la voluntad común 

política.  
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La autodeterminación ciudadana es también parte esencial de conformación de 

la esta nueva fuente democrática, principalmente es reconocida como “una 

base social autónoma” independiente tanto de la administración pública como 

de la esfera económica privada con el objetivo de proteger a la comunicación 

política de ser absorbida a nivel estatal o comprometerse con la estructura del 

mercado. En la perspectiva republicana, la sociedad civil y el espacio público 

estructuran una estrategia donde se asegura la fuerza de la ciudadanía y su 

autonomía. Esta nueva estructuración permite que la acción comunicativa y el 

poder administrativo formen a la opinión y voluntad común. El modelo 

republicano comparado con el liberal tiende a preservar el significado original 

de la democracia en términos de institucionalización del uso público de la razón 

ejercida conjuntamente por ciudadanos autónomos (Benhabib, 1996, pp. 72-

95). En este nivel de involucramiento, la autodeterminación de una sociedad 

comunicativa se convierte, en muchas ocasiones, en ideales a considerar. Con 

la concepción de orden y disciplina, su relación debe estar ligado a un nivel 

más bajo de la responsabilidad social. Sin embargo, para comprender el 

concepto de ciudadanía es necesario considerar a los ciudadanos como grupos 

organizados que tienen identidad común y que quieren resolver problemas 

similares que les afecta en su diario vivir. 

 
La concepción de ciudadano para los liberales involucra a los derechos 

subjetivos y  ser parte de la sociedad los convierte en portadores de derechos 

por lo que aprovechan de la protección que el gobierno da siempre y cuando 

sigan los derechos privados dentro de los límites posibles de la ley. Así,  todos 

tienen la oportunidad de ser activos  por medio de elecciones, la composición 

de los órganos parlamentarios y la formación de un gobierno con el propósito 

de alcanzar intereses privados. Estos intereses son finalmente agregados en 

una voluntad política que hace un impacto en la administración.  

 
“En este nuevo contexto el Estado sale de su neutralidad y ejerce 

control para promover la igualdad y la formación de la voluntad política, 

con lo cual el Estado supera el carácter de solo administrador de la 

esfera pública y asume un papel activo en el proceso de socialización. 
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En esa medida, se produce un acercamiento y se presenta una 

comunicación fluida entre la esfera privada y la pública” (Rodríguez, 

2010, p.4). 

 
Para el análisis de estos dos modelos se profundiza en la concepción de 

libertades considerando que:  

 
"Los ciudadanos no se determinan por el modelo de las libertades 

negativas que pueden reclamar como personas privadas. De hecho, los 

derechos comunes como la participación y la comunicación se 

consideran como libertades activas (...) donde la participación es una 

práctica común que sólo a través de cuyo ejercicio los ciudadanos 

pueden llegar a ser aquellos que desean ser, sujetos políticamente 

responsables, en una comunidad de libres e iguales" (Habermas, 1994, 

p. 234). 

 
Este proceso político permite a los ciudadanos que no solo tengan un ejercicio 

de sus derechos privados y libertades pre políticas, también alcanzan una 

autonomía con el poder comunicativo generado de la autodeterminación de la 

sociedad y se legitima por la vía de la institucionalización pública. Se le 

considera como un proceso inclusivo de formación de opinión y voluntad 

política. Habermas pone como ejemplo el derecho al voto como una libertad 

positiva, se convierte en un paradigma de un derecho general, que no queda 

en evidencia si este derecho es parte de una inclusión de la comunidad como 

individuos capacitados para poder dar aportaciones autónomas y poder 

posicionarse en la esfera pública. 

 
La autodeterminación ciudadana no se considera al mercado sino más bien al 

diálogo como una “concepción de diálogo comprende a la política como un 

proceso de razón y no únicamente de voluntad, la persuasión argumentativa y 

no de poder, permite que exista relaciones sociales” (Benhabib, 1996, p. 75). 

La comunicación política en especial por los discurso se espera que tenga un 

contenido ético que englobe a la mayoría. El verdadero problema que enfrentan 

según Habermas, es la restricción existente en los discursos políticos en temas 
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de identidad colectiva y a los temas relacionados al auto comprensión colectiva 

(Ureña, 1998, p. 332). Los discursos de auto entendimiento en general desean 

demostrar que pertenecen a un determinado grupo que tiene cierta perspectiva 

de forma de vida y de interacción frente a los intereses y valores que 

representan frente a la comunidad. Como resultado los partidos políticos 

forman una parte integral en las diferentes apreciaciones que pueden surgir 

sobre el mismo tema pero, puede existir una exclusión de estos temas y los 

resultados pueden ser aceptados por un grupo determinado y no de la mayoría 

que conforma el grupo. 

 
Sin embargo, Habermas señala a las esferas públicas como espacios donde 

los individuos pueden debatir sobre asuntos políticos y económicos sin tomar 

decisiones políticas, van a haber canales de comunicación pero no es el 

espacio de la esfera pública, en este espacio la gente delibera sobre los fines 

de la sociedad. El sistema político va a tener vías de comunicación, como el 

parlamento y las elecciones pero estas no constan en el espacio de la esfera 

pública. El espacio de la esfera pública es el debate donde la participación de 

todos es primordial para la definición de los mejores fines de la sociedad con el 

objetivo de llegar al sistema político a través de las lógicas que el mismo 

sistema tiene. 

 
La teoría del discurso va ligada estrechamente con la combinación del modelo 

liberal y republicano para conceptualizar a la participación dentro de la 

democracia deliberativa. Se establece a la opinión y voluntad común como 

elementos primordiales para el proceso político. Los derechos políticos no solo 

son parte de la estructura democrática como derechos fundamentales a las 

libertades de los individuos, sino que también son parte de la 

institucionalización de los procedimientos al diálogo. En lugar de operar como 

una organización que tiene como eje central al Estado, el ciudadano es capaz 

de actuar orientado a un determinado fin. Este tipo de modelo no solo intenta 

separar las corrientes que un solo grupo controla y toma las decisiones 

individuales de mercado sino, que intenta conseguir nuevas fisuras de 

pensamiento, una filosofía de conciencia que atribuya en la práctica a la 
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autodeterminación de los ciudadanos como actores colectivos. La teoría del 

discurso representa procesos de entendimiento para efectuar una red de 

comunicaciones en espacios públicos políticos para tener lugar a una 

formación racional de la opinión y voluntad en temas relevantes para la 

sociedad. 

 

Esta formación informal con los espacios brindados puede lograr conseguir 

decisiones institucionales mediante el poder comunicativo y poder emplearlo en 

términos administrativos. Esto es posible siempre y cuando se respetan los 

límites entre el Estado y la sociedad, donde la sociedad civil ocupa espacios 

públicos autónomos y se distingue la acción económica de la administración 

pública. Y, de esta manera se logra tener un equilibrio entre los tres tipos de 

recursos que comprenden la sociedad moderna entre el dinero, el poder 

administrativo y la solidaridad. La fuerza de la integración social tiende a que 

exista la solidaridad que debe tener un recurso de interacción de la democracia 

deliberativa y donde puede desarrollarse en espacios públicos diversos pero 

jurídicamente institucionalizados en un Estado de derecho y que deben 

sobreponerse frente a elementos como el dinero y el poder. 

 

El modelo de democracia deliberativa o de toma de decisiones a través de la 

discusión entre ciudadanos se debe principalmente a la influencia de 

Habermas, “la idea de que la democracia gira en torno de la transformación y 

no en torno de la mera acumulación de ideas” (Elster, 2009, p. 113), nace a 

partir de la crítica de los modelos normativos republicano y liberal.  Habermas 

construye el modelo de democracia deliberativa en contexto de comparación de 

estos modelos, en cómo visualizan los conceptos claves como: ciudadano, 

política, derecho y formación de la voluntad política.  De manera que la 

democracia deliberativa adquiere importancia pues toma en cuenta:  

 

“la pluralidad de formas de comunicación en las que se configura 

una voluntad común: no solo por medio de la auto comprensión ética, 

sino también mediante acuerdo de intereses y compromisos, la elección 
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racional de medios en relación a un fin, la fundamentación moral y la 

comprobación de lo coherente jurídicamente”  (Ortiz, 2006, p. 57). 

 
Habermas añade a la comunicación como componente esencial de la política. 

Es así, como precisamente la democracia deliberativa es una mezcla del 

elemento comunicativo con política. Este último modelo presenta diferencias 

significativas con las concepciones liberal y republicana, de ello fija las bases 

de la estructura conceptual pues afirma que la política es comunicativa y no 

puede agotarse en el voto como en la teoría democrática convencional.  

  

Desde la plataforma del poder comunicativo, la legitimación democrática 

supone un nuevo rasgo que incluye conductas de formación deliberativa. 

Habermas afirma que la legitimidad se fundamenta en consensos construidos a 

través de un activo diálogo y debate en el espacio público. Por tanto, la imagen 

que Habermas ofrece es que las decisiones en clave de consensos colectivos 

no solo son posibles, sino que necesarias para poder ser clasificadas como 

legítimas.  

 

“La operacionalización del procedimiento ideal de deliberación y 

toma de decisión (políticas deliberativas) depende: a) de la 

institucionalización de los procedimientos y condiciones de 

comunicación –desde donde se toman las decisiones vinculantes–; y b) 

la interrelación de los procesos deliberativos institucionalizados, con 

espacios públicos informales de generación de las opiniones –

sindicatos, grupos de opinión, agremiaciones etcétera (Díaz, 2013, p. 

87). 

 

Habermas propone que el procedimiento que debe seguir el espacio de 

deliberación se fundamente en el tipo de comunicación que mantienen los 

grupos de la sociedad civil con las instituciones públicas y la manera en que se 

involucran en la toma de decisiones. De manera que construye un modelo 

discursivo de la democracia que consiste en fundamentar y justificar con la 

sociedad las decisiones tomadas en el sistema político a través de una esfera 
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pública que sirve como “una mediación para la efectividad de lo público político” 

(Cohen & Arato, 1992, p. 260). Solo a partir de la vinculación de los espacios 

institucionales y los espacios extra institucionales se puede dar un gobierno 

democrático legítimo. Todo lo que queda de la sociedad política es la esfera 

pública política.  

 
El debate académico de la democracia deliberativa inicia a partir de las 

contribuciones de Cohen a finales de los años ochenta. Cohen elabora su 

definición de democracia deliberativa en torno a los postulados habermasianos 

de deliberación y toma de decisiones, es ahora una de las posturas principales 

de la teoría de la democracia. Existen definiciones explícitas e implícitas de la 

democracia deliberativa que difieren unas de otras. No obstante en todas ellas, 

existe una parte esencial y común.  

 
“El concepto incluye la toma colectiva de decisiones con la 

participación de todos los que han de ser afectados por la 

decisión o por sus representantes: esta es la parte democrática. 

Todas, asimismo, concuerdan en que incluye la toma de 

decisiones  por medio de argumentos ofrecidos por y para los 

participantes que están comprometidos con los valores de 

racionalidad e imparcialidad” (Elster, 2009,  p.113). 

 
Es condición necesaria para alcanzar legitimidad y racionalidad con respecto a 

los procesos de toma de decisiones colectivas en un sistema de gobierno, que 

las instituciones de esta política están dispuestas a considerar el interés común 

de todos los resultados de los procesos de deliberación colectiva conducida 

racionalmente y bastante entre individuos libres e iguales (Benhabib, 2009, p. 

85). La teoría política participativa va de la mano de los procesos 

comunicativos pues es requisito el consenso de necesidades comunes y así 

construir intereses universales.  

 
1.5 Composición de la Sociedad Civil dentro de la Democracia 

El modelo planteado por Cohen y Arato contribuyó de manera fundamental 

para el desarrollo de la descripción de democracia deliberativa. 
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 Cohen y Arato realizan una profunda investigación sobre la sociedad civil fuera 

de las esferas del Estado administrativo y de los procesos económicos que 

menciona Habermas anteriormente. En su estudio, su interés es por el renacido 

concepto de la sociedad civil, al dejar subsistir como parte de la esfera de la 

producción a la esfera pública como espacio de intercambio de opiniones para 

el debate de idea comunes y transmitir conocimientos mediante el diálogo. 

 
Su objetivo es de demostrar la relevancia del concepto de sociedad civil para la 

teoría política moderna y desarrollar una estructura de una sociedad civil 

adecuada a las condiciones sociales contemporáneas. 

 
Los autores definen a la sociedad civil como “como una esfera de 

interacción social entre la economía y el Estado, compuesta ante todo de 

la esfera íntima (en especial la familia), la esfera de las asociaciones (en 

especial las asociaciones voluntarias), los movimientos sociales y las 

formas de comunicación pública. La sociedad civil moderna se crea por 

formas de auto constitución y auto movilización. Se institucionaliza y 

generaliza mediante las leyes, y especialmente los derechos objetivos, 

en tanto que son producto de su intervención en su formación y 

transformación que estabilizan la diferenciación social” (Cohen & Arato, 

1992, p.8). 

 
El retorno a esta concepción produjo dos debates esenciales especialmente en 

las democracias occidentales en donde la sociedad civil buscó una doble re 

orientación; en primer lugar la yuxtaposición de la sociedad en contra del 

Estado, que se aparta de los objetivos de la institucionalización de la 

democracia. En los que se refiere al retroceso que puede existir en la manera 

de penetrar y englobar a la sociedad civil frente al aparataje administrativo y 

que auto limite su participación. Como segundo punto, en la concepción de 

sociedad también indica una transformación de una sociedad independiente y 

auto organizado donde su objetivo no es la revolución, más bien es una 

reforma estructural como resultado de la presión social (Cohen & Arato, 1992, 

p. 55). 
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Los autores han identificado nociones que a lo largo de los años han sido 

conceptualizadas. En primera instancia reconocen que la nueva sociedad civil 

debe ser pluralista, de tal manera que sea abierta a todos con el fin de 

responder a intereses colectivos. Sin embargo, formular una estructura dual 

que abarque al Estado y a la sociedad civil resultó ser más difícil en la 

práctica.  De manera que para Cohen y Arato una sociedad organizada no 

necesariamente es capaz de negociar con la administración.  

 
La nueva situación se define en identificar el modelo cultural, en crear bases 

morales en una cultura política democrática. Los autores aseguran que el papel 

de la sociedad civil no es político ni de invasión del poder político administrativo 

sino que trata de ejercer a través de discusiones públicas y organizaciones 

democráticas. Convirtiendo a la sociedad civil en una herramienta para 

transformar las instituciones y las leyes es decir; que la participación de la 

sociedad civil en las reformas de leyes, es lo que les otorga legitimidad. 

 
Su contribución es considerar a la sociedad civil como pilar a la concepción 

actual de la teoría democrática. Por un lado la sociedad civil se define en 

términos de asociaciones sociales donde existen grupos vecinales, redes de 

ayuda mutua y estructuras con base local que proporcionan servicios colectivos 

(Cohen & Arato, 1992, p. 60). En este espacio se desarrollaron nuevas esferas 

de solidaridad y de relaciones sociales de cooperación y trabajo. Por otro lado, 

hay una distinción con la sociedad política como espacio en la que prevalece 

los grupos autónomos y la articulación del conflicto donde incluye a la esfera 

pública. No obstante, esta visión de sociedad política y de partidos políticos 

puede politizar todas las estructuras civiles. Con esta distinción de sociedad se 

debe reorientar a la democracia que no se aleje del Estado y que dirija a la 

sociedad sin promover la excesiva politización que representa. En su 

renovación se encuentra la reconstrucción de los vínculos sociales más 

fundamentales que no únicamente debe ser entendida como relaciones 

administrativas, sino como una vía diferente, una sociedad civil más profunda 

que implique nuevas redes, nuevas formas de mediación y asociación. 
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Dentro de este postulado, los autores nombran a un modelo donde las 

fronteras entre el Estado y la sociedad deben tener una relación proporcional 

donde el Estado sea más pequeño pero fortalecido, con formas de acción más 

efectiva para que se reconstituya la sociedad civil y que no dependa de una 

mayor regularización, control e intervención. Por lo tanto, se puede decir que el 

modelo de la sociedad civil es una estructura culturalmente definida de lo 

social, que se debe distinguir como lo menciona Habermas del modelo político 

y económico. 

 
Se puede deducir que estos elementos de la sociedad civil constituyen formas 

autónomas y diferentes al Estado, la economía, o a cualquier partido político u 

organización gubernamental. Observando los aportes de Habermas, los 

autores toman en cuenta a las redes de asociaciones de la esfera civil para que 

logren pensar e interpretar la realidad. 

 
No obstante, el núcleo de su análisis se centra en dos componentes 

principales: el conjunto de instituciones que protegen al individuo, sus derechos 

sociales y la libre asociación mientras que el otro componente tiene que ver 

con los movimientos sociales en medida que postula nuevos principios y 

valores en la esfera pública. 

 
La definición operativa demuestra la composición de la sociedad civil: los 

movimientos sociales, la familia, las asociaciones, la organización comunicativa 

que se forman de la teoría habermasiana que toma en cuenta los procesos de 

autonomía y elementos comunicativos para así entender la sociedad civil 

contemporánea.  Estas propuestas articulan la esfera íntima, privada y pública. 

 
Para lograr una cultura política democrática descolonizada de los grupos de 

interés Cohen y Arato fijan categorías que facilitan los procesos de la sociedad 

civil en sus agendas políticas 

 

1.    Pluralidad: corresponde a las organizaciones que tienen 

componentes institucionales de la sociedad civil y que por ende se 

instalan en el mundo de la vida. Puntualmente son las familias, 
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asociaciones voluntarias y grupos que “permiten variedad de formas 

de vida” por su autonomía (Cohen & Arato, 1992, p. 399) 

2.    Legalidad: corresponde al marco normativo general, a los derechos 

básicos requeridos para que la pluralidad, la publicidad y la vida 

privada que legitima su existencia y aseguran la existencia 

institucional (Cohen & Arato, 1992, p. 414) 

 

Las categorías están entrelazadas con la idea de la autonomía, consenso, 

argumentación racional, racionalidad del mundo de la vida y derechos 

fundamentales que impulsa la sociedad civil en sus componentes. 

El debate teórico de la concepción de la sociedad civil, se puede ver reflejado 

en los casos de Latinoamérica que registran una pauta de construcción de una 

política integral. Los autores  Cohen y Arato postulan que en Latinoamérica 

durante la transición de dictaduras a la democratización, la principal 

preocupación había sido que en el nuevo tipo de gobierno autoritario–militar, se 

logra un establecimiento de un principio de ciudadanía basado en términos de 

participación. En gran medida ocurre una resurrección de la sociedad civil 

(1992, pp. 436-440). En los estados autoritarios liberalizados, la sociedad civil 

se caracteriza por movilizar a diferentes grupos intelectuales, organizaciones 

de clase media y de derechos humanos, asociaciones profesionales, grupos 

industriales y otros. En estas transiciones de la democracia estos grupos, 

asociaciones y organizaciones no forman una sola masa con el Estado, de 

hecho, este ejercicio y aprendizaje de la ciudadanía se fortaleció por los 

problemas e intereses del diario vivir. Los grandes movimientos de las 

dictaduras formaron grandes discusiones en la esfera pública. 

 
En América Latina, la inclusión de la participación ciudadana fue un factor 

fundamental en procesos de fortalecimiento democrático en las últimas 

décadas, la participación tomó una forma más bien popular desde los años 

sesenta y prevaleció la perspectiva de un cambio social. Mientras que en los 

años setenta, el tema de participación se encontraba ausente para los 

regímenes autoritarios.  Sin embargo en los años ochenta, se produjeron los 

procesos de retorno a la democracia en la mayoría de los países de 
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Latinoamérica de manera que creó un nuevo escenario político dentro de la 

región. La transición de dictaduras militares a gobiernos democráticos dio paso 

al proceso de liberación política que es entendido como  el proceso que 

protege a los individuos y grupos sociales ante actos autoritarios y por otra 

parte el cambio de patrón legitimador que regula el acceso, distribución y 

ejercicio del poder político (Del Campo, Camou, & Ponce, 2004, pp. 58-65). Así 

mismo, se inicia un debate entre las diversas concepciones de la democracia y 

una profunda transformación cultural.    

 

Uno de los autores centrales que abarca el tema de la esfera pública, la 

democracia y América Latina es Leonardo Avritzer. En su teoría demuestra el 

proceso de democratización de América Latina y toma en cuenta al rol de la 

participación popular (por medio de organizaciones, grupos y movimientos) 

durante la transición de las dictaduras hacia la democracia (Avritzer, 2000, pp. 

58-72). Su análisis cuestiona a las teorías convencionales de democratización 

elitista que asume que existe una contradicción entre la participación política y 

el gobierno democrático (este pensamiento prevalece en el período de 

posguerra) y se centra en una visión más relacionada a la cultura 

habermasiana de la apertura al diálogo y a la conformación de instituciones que 

fortalezcan esta relación. Con esta nueva perspectiva que varios autores 

progresistas mencionaron anteriormente. Avritzer considera como una nueva 

democracia en donde la opinión pública está conectada con el sistema político 

y poder conformar una nueva relación entre estado y sociedad.  

 
La dimensión principal en América Latina fue el rol que jugaron las acciones 

colectivas a nivel público. Posterior a los años de la transición democrática 

varios sistemas partidarios sufrieron crisis que los transformaron 

significativamente. En regiones como América Latina que atraviesan graves 

problemas económicos, sociales, políticos y de seguridad, los partidos 

gobernantes tienen desafíos muy duros.   

¨Los factores que, en nuestro país, desencadenaron la protesta 

como una forma normalizada de demanda de la sociedad civil al Estado 

se relacionan con el impacto negativo de las políticas de ajuste 
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estructural sobre las condiciones socioeconómicas y sociopolíticas de 

una gran parte de la población y la crisis del sistema de representación¨ 

(Senplades, 2011, p. 35)  

 

Según Gervasoni (2004) a los problemas de naturaleza económico-social 

deben sumarse los vinculados a la corrupción y de seguridad y cuando los 

fracasos son particularmente intensos o simultáneos, el desgaste político de los 

partidos gobernantes puede llevarlos al borde de la desaparición. Las 

movilizaciones en esta transición se pueden considerar de dos tipos, el primero 

como movilizaciones anti-institucionales que eventualmente puede intervenir en 

el proceso político; mientras que el segundo tipo consiste en la formación de 

una acción colectiva dentro de movimientos de participación 

 
El tipo de gobierno en estos años fue presidencial y autoritario con una función 

parlamentaria débil debido a la inexistencia de control y además que no tenían 

la necesidad de rendir cuentas a los ciudadanos. 

 

¨El retorno a la democracia implicó una revitalización de los 

partidos políticos y un énfasis en la institucionalización que privilegió los 

esfuerzos de construcción de las instituciones propias del sistema 

político guiados por una lógica de la gobernabilidad. Este esfuerzo a 

menudo entra en contradicción con las formas no institucionalizadas de 

manifestación de viejas y nuevas demandas sociales e incluso con los 

impulsos más participativos de la democratización...El discurso 

democrático se torna hegemónico. Al mismo tiempo, el poder económico 

contradice el discurso democrático. En realidad hay un doble discurso: 

un discurso de participación político institucional y un no discurso de la 

exclusión económica ¨  (Jelin, 2005, pp. 3-5). 

  

En este sentido, la importancia de la institucionalización de formas de 

comunicación con la sociedad civil para poder ser eficientes en resolver 

conflictos, se volvió una prioridad con el fortalecimiento de lo público 

participativo en América Latina. Las instituciones tienen un impacto en los 
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resultados que abarca la resolución de conflictos ya que puede restablecerse 

como una fuerza política razonable para construir una mutua confianza en 

proceso de transición o cambios de vida. Al institucionalizar la democracia se 

pueden encontrar con dos diferentes soluciones; por un lado la lógica de 

sociedad que representa a los movimientos sociales y asociaciones voluntarios 

y por otro,  la lógica de estado que representa a la necesidad de 

institucionalizar una delegación de poder (Avritzer, 2000, p. 23). Lo que se 

busca es diseñar un sistema capaz de brindar nuevas formas de participación 

que emerjan de los niveles de asociación dentro de la arena democrática. 

Un punto clave de la lucha por la democracia fue la organización de la sociedad 

civil: la apertura de nuevos espacios de acción y la toma de decisiones. En este 

contexto fueron apareciendo los movimientos sociales por la defensa de 

derechos humanos de manera que construyeron una nueva forma de 

interrelación de los actores de la sociedad civil. El proceso de construcción de 

ciudadanía en términos de reconocimiento de derechos y una transformación 

de las prácticas arraigadas a la sociedad es principalmente el de  la sociedad 

brasileña. 

 

En la resurrección de la sociedad civil de Cohen y Arato, el proceso de 

democratización es posible con o sin la supervivencia de formas de 

asociaciones reconocidas. En países como Brasil el proceso de construcción 

democrática se expresa en la creación de espacios públicos y en una creciente 

participación de la sociedad cuyo marco es la Constitución de 1998 que 

garantiza ya la participación  de la sociedad civil y que en los años ochenta 

comparten un proyecto democratizarte que emergió de la lucha emprendida por 

sectores de la sociedad civil contra el régimen militar, siendo actores 

fundamentales los movimientos sociales (Dagnino, 2010, pp. 223-225). 

 
De la misma manera en los años noventa existieron escenarios que hicieron 

visible el tránsito de la sociedad civil hacia el Estado para el trabajo en conjunto 

para lograr  la profundización de la democracia. En Brasil, Cohen y Arato 

(1992, pp. 480-482) consideran que la sociedad civil, previamente ignorada, 

empieza formarse como una sociedad de libertad. 
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Los consejos gestores de políticas públicas destacan entre los espacios 

implementados durante este período como también los presupuestos 

participativos que, a partir de la experiencia pionera de Porto Alegre, fueron 

implementados en cercas de cien ciudades brasileñas, mayormente 

gobernadas por partidos de izquierda (Dagnino, 2010, p. 227). Lo particular del 

proceso en el caso de Brasil, fue que se llevó a cabo con la existencia previa 

de un proyecto político democratizante, en contraste con otros países del 

continente, ese proyecto fue gestado en una sociedad más bien consolidada e 

inspiró la creación de nuevas instituciones que defendieran sus principios. 

 
La mayor parte de estudiosos ubican el nacimiento de los nuevos movimientos 

sociales latinoamericanos en las décadas de los setenta y ochenta como 

producto del cierre de los canales institucionales  de participación y expresión 

por parte de los gobiernos militares. En la región, se organizan y crecen 

diferentes movimientos sociales de significación nacional y múltiples 

manifestaciones sociales de ciudadanos y ciudadanas que reclaman. Los 

movimientos sociales durante los primeros años de la democracia tuvieron un 

papel esperanzador para la transformación de las estructuras sociales. 

 
La redefinición de la sociedad civil en sentido de actor colectivo modificó 

comportamientos culturales de características autoritarias e incluyeron las 

demandas de las grandes masas. Con estos movimientos, se logró que existe 

una correlación de la esfera pública con una gran posibilidad de cambios 

sustantivos con la presentación de nuevas identidades y formas de 

pensamientos (Avritzer, 2000, p. 180). Sin embargo, los movimientos sociales 

en la década de los noventa se debilitaron debido a la relativa estabilización de 

los regímenes democráticos que trajo consigo el crecimiento acelerado y el 

nuevo papel desempeñado por las organizaciones no gubernamentales (ONG). 

Hay que tomar en cuenta que la participación en la esfera pública no puede ser 

considerada como irracional. 

 
“Algunos autores se refieren a este crecimiento como criminalización de los 

movimientos sociales” (Dagnino, 2010, p. 229) debido que se restringe cada 
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vez más la participación civil y mantienen estrechos vínculos con el modelo 

neoliberal. El predominio de las ONG según la autora Dagnino ha generado 

una desviación en la compresión de la representatividad, tanto por parte del 

Estado como de la sociedad civil y considera que viene del hecho de que 

expresan intereses difusos de la sociedad. Por otro lado, con el creciente 

abandono de los vínculos con los movimientos sociales, la automatización 

política de las ONG creó una situación especial donde las organizaciones son 

responsables antes las agencias internacionales que las financian. A pesar que 

únicamente tengan buenas intenciones, su actuación expresa 

fundamentalmente las intenciones de sus directivos (Dagnino, 2010, pp. 234-

236). 

 

1.5.1 Medidores de Participación Ciudadana: 

 

Es necesario poder analizar exhaustivamente a la participación deliberativa y 

su conexión con la ciudadanía. Si solamente se analiza el rol del que tiene la 

potestad para participar, se consideraría como un estudio incompleto. El nivel 

de análisis relevante se puede considerar por medio de la institucionalización 

pero sigue siendo un solo elemento de todo el sistema. El objetivo de esta 

estructuración en conjunto puede aportar a la existencia de un estudio de la 

democracia deliberativa y la participación de la sociedad civil. 

 

Tomando en cuenta el debate teórico, las experiencias de integración y la 

conceptualización de varios autores en el tema de participación y sociedad civil 

es necesario identificar cuáles son los puntos más relevantes en todas estas 

aportaciones para lograr obtener indicadores que coincidan con el estudio de 

los mecanismos de participación y del rol de la sociedad civil. El crecimiento y 

el grado de influencia de la sociedad civil en la esfera pública, ha creado esta 

necesidad de evaluar y comparar para identificar su efecto real en términos de 

participación. Construir nuevos mecanismos de participación ciudadana es una 

responsabilidad del Estado tanto para mejorar la gestión como para garantizar 

la protección de derechos del ciudadano con el propósito de poder medirlos y 
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crear un sistema multidimensional al progreso en políticas públicas y de 

desarrollo. Por esto, es primordial estructurar un sistema de medición para 

evaluar el rol de la sociedad civil en sus gobiernos, al igual que considerar que 

tan efectivos son los diversos mecanismos de participación ciudadana. 

En este debate Avritzer (2002, p. 157) ha rescatado elementos de su estudio 

en participación ciudadana y los divide en cuatro:  

 
Su primer elemento consiste en la formación de los mecanismos participativos, 

la libertad de expresión y de asociación dentro de la esfera pública. En ellos 

deben abordar elementos específicos como la cultura dominante, el tipo de 

sociedad, el tema a tratar para saber cómo se debe esquematizar 

políticamente.  

 

Como segundo elemento esta la estructuración de los movimientos sociales y 

las asociaciones que se constituyeron por temas polémicos en la cultura 

política y que por lo general sus prácticas han buscado diferentes espacios 

fuera de lo político para el reconocimiento de sus derechos o del desarrollo de 

la ciudad. 

 

El tercer elemento consiste en el cambio sustancial de la opinión pública 

(informal) para poder institucionalizar en un espacio de deliberación ciudadana 

reconocido en conjunto con la toma de decisiones administrativas. Por último, 

como cuarto elemento es la unificación de las distintas opiniones e ideas con el 

objetivo de buscar un espacio institucional capaz de tener una proyección 

deliberativa ante la esfera pública (Avritzer, 2002, p. 151). Se puede considerar 

a estos elementos como una línea base para la creación de un sistema de 

medición efectivo y que va acorde al tema que se planteó en esta investigación 

en términos de participación de la sociedad civil y los mecanismos de 

participación ciudadana. Sin embargo, hay que considerar que existen varios 

factores que pueden incidir en los tipos de sociedades y en especial en la 

creación de medidores. Más allá de los indicadores electorales y de opinión, las 

mediciones que conlleva la estructuración de un dispositivo efectivo de 
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participación ciudadana dependen de la determinación del nivel y del grupo al 

que se quiere analizar.  

En este sentido, el objetivo de esta investigación es presentar un instrumento 

capaz de identificar diversas conductas de la sociedad civil frente a un 

mecanismo específico de participación.  Con esta línea base sería más sencillo 

identificar, comparar y evaluar lo que se ha ido implementando por distintos 

gobiernos.  

 
A partir de los principios señalados anteriormente, es necesario considerar dos 

aspectos primordiales para esquematizar las mediciones. Por un lado, se 

encuentran las condiciones de la democracia participativa que emplea 

Habermas, y por otro lado, los resultados del proceso de participación en un 

caso de estudio (por ejemplo en un gobierno local). Estas condiciones se 

reflejan al diálogo entre actores que deben presentarse en un efectivo proceso 

de democracia deliberativa y se pueden identificar en cuatro dimensiones. 

Como se puede demostrar en el siguiente cuadro: 

Tabla 1. Matriz de medición de mecanismos de participación 

 
El rol de la sociedad civil y el Estado son los ejes principales, en este mismo 

sentido las condiciones señaladas en el cuadro anterior tienen que ver con la 

identificación del proceso ordenado y efectivo de la participación 

deliberativa.  Para mayor entendimiento del cuadro se requiere un análisis más 

elaborado de las condiciones. 

 

 Legitimidad 

de acción 

por el 

Estado 

Decisiones 

Políticas 

Coordinación 

con la 

Sociedad Civil 

Fortalecimiento 

Colectivo 

Retroalimentación de 

las acciones 

Intercambio de 

Ideas (Debate) 

     

Reconocimiento 

de Actores 

(involucramiento) 

     

Implementación o 

proceso 

     

Institucionalización 

de la Participación 
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1.6 Condiciones de una efectiva participación deliberativa  

 

1) El intercambio de ideas y proyectos es conocido por Habermas como el 

diálogo de los actores. Frente a un proceso de discusión y la organización de 

ideas se logra tener una fundamentación para la toma de decisiones. En este 

proceso consolidado es más fácil identificar el interés común de los individuos. 

Es imprescindible, como lo menciona Cohen, que exista una organización en la 

sociedad civil racional capaz de identificar una idea central o una necesidad 

prioritaria entre todos los individuos. La mejor decisión sería parte de los 

debates que van a necesitar el involucramiento de la esfera pública (Cohen & 

Arato, 1992, p. 499) el diálogo de los actores y la participación entre ellos, 

permitirá que se pueda implementar un nuevo diálogo en este caso con el 

Estado.  

 
Lo interesante de este elemento es el desarrollo de una argumentación 

consolidada frente a un problema determinado en estos actores civiles. El 

avance en esta teorías de diálogo y comunicativas permitan que el "mundo de 

la vida" del individuo, se convierta en proceso colectivo. La valoración del 

discurso puede lograr que se den consensos a nivel público (Báez, y Pérez 

2007, p. 282). Las alternativas es una complementariedad de este proceso ya 

que sin un consenso todavía se puede identificar diferentes perspectivas a un 

mismo problema.  

 

2) Reconocimiento de actores: para este elemento se debe considerar las 

aportaciones de los autores Cohen y Arato con la identificación y la 

estructuración de la sociedad civil y sus condiciones para consolidarlo. La 

identificación de quienes y por qué son los indicados de representar a esta 

tercera rama autónoma es primordial para este tipo de democracia. A diferencia 

de Weber y su teoría elitista, aquí se descarta la idea de exclusión y crea una 

nueva concepción de ciudadanos con derechos y libertades para organizarse y 

representar sus propios intereses comunes pero, con la condición de que sean 

organizados (Cohen & Arato, 1992, p.482). La idea principal es de hacer 

efectivo el proceso de organización para lograr eliminar la desigualdad política. 



33 

 

 

La inclusión para Cohen es un elemento necesario dentro de una democracia 

deliberativa al ser un canal de relación de esta sociedad autónoma con el 

Estado en la esfera pública. En este punto se considera la heterogeneidad de 

la sociedad que comenta Avritzer en tolerarla y mantenerla como igual y no 

sistematizada por niveles en si es de otra cultura, educación, ideología o 

formas de expresión. Como lo menciona Bobbio (2002) el nivel de 

categorizaron de la inclusión de la sociedad es por medio de abarcar  temas de 

interés en un escenario determinado tomando en cuenta la diversidad de 

actores que pueden surgir.  

 
3) Proceso: Parte del estudio de la democracia deliberativa se basa del proceso 

de implementar las sugerencias y los comentarios de la sociedad civil a los 

desafíos de la administración pública y cómo es posible conseguirlo por una 

política pública cooperativa. En este proceso es necesario evaluar para medir 

los objetivos cumplidos dentro de la interacción de individuos y organización 

con el Estado. Su enfoque sigue siendo un proceso más dinámico y 

comprometido de tener una relación más lineal con los individuos para crear un 

vínculo de confianza con sus mandantes.  

 
La evaluación de proceso puede identificar patrones de las experiencias 

participativas para mejorar el sistema. Con un plan de acción de involucrar a la 

sociedad civil en la administración a estatal esto también conlleva 

responsabilidades de ambas partes, por un lado de que los actores tengan la 

voluntad de involucrarse más en el proceso y por otro, del Estado por cumplir y 

tener metas reales en el corto, mediano y largo plazo. 

 
El plan de acción puede interrogar características como la voluntad política, el 

uso de recursos, los diálogos y compromisos con la sociedad civil pueden ser 

claves para ver si estas acciones son adecuadas. La cultura política puede ser 

considerada efectiva si se implementa una cultura democrática de 

corresponsabilidades.  

4) Institucionalización: Con la implementación adecuada de los mecanismos de 

participación que involucre un enlace institucional a la gestión, se puede 
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legitimar tanto la participación y la importancia de una agenda más democrática 

y abierta al diálogo. Fomentar estas prácticas puede lograr una sociedad civil 

fuerte con voz y mucho más involucrada en los procesos democráticos. La 

normatividad desarrollada con la participación ciudadana logra que existan 

nuevas alternativas de la gestión que enriquece a la normativa pública y 

esencialmente a la cultura deliberativa.  

 
En la evaluación de resultados de la participación se considera por la calidad 

de los procesos deliberativos implementados como:  

 
A)  Legitimidad de la acción del Estado: Al ser un consentimiento de los 

ciudadanos del poder del Estado, en este sistema deliberativo es más fácil de 

conseguir resultados positivos frente a las instituciones. Al involucrar un 

comportamiento participativo, la legitimidad se convierte en un elemento 

subjetivo que se puede definir como: aceptación, confianza, validez (Morlino, 

2009, p. 118).  Con una confianza en los gobernantes y en el sistema político, 

es más factible que se consolide una institución visible, el resultado se 

demuestra con la cohesión social y un desarrollo en la democracia.  

 
Aunque también puede ser considerado da la legitimidad como un indicador 

sensible a cambios según algunos autores como Rosanvallon (2007, p. 30). El 

objetivo de ver este resultado se define en la aceptación de los mecanismos de 

participación para el desarrollo de estrategias para el territorio.  

 
B) Decisiones políticas: La toma de decisiones es una de las principales 

responsabilidad de las autoridades electas. En este sentido, con la ayuda de la 

sociedad civil en el desarrollo de una norma o política pública, se puede elegir 

la mejor opción o alternativa de acción. En esta interacción, las decisiones 

deben basarse en diversos modos de desarrollo de gestión que considere a 

todo los resultados de la sociedad civil.  Este análisis de toma de decisiones se 

debe analizar el cómo, qué y cuándo se determina cierta acción o norma. En 

este sentido, las decisiones políticas se consideran como un producto de la 

deliberación como resultado de las decisiones asociadas a la participación de 

la sociedad civil. 
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Ya existe una decisión política importante al momento de considerar estas 

prácticas deliberativas como un primer paso para iniciar este proceso. Así, es 

fácil seguir encadenando con los diferentes mecanismos de participación 

ciudadana  que pueden incidir en sus resultados. Como se demuestra en la 

convocatoria de la sociedad civil (ya organizada) para recibir aportes o 

necesidades para que puedan ser reconocidos en el plan. 

En este sentido, es de suma importancia analizar si lo descrito anteriormente 

ha ocurrido o si se han producido decisiones y qué se puede considerar en 

estos aportes. 

 

C) Coordinación de la Sociedad Civil: Cohen & Arato (1992, p. 489) dentro de 

su análisis consideró que la sociedad civil debe estar mejor estructurada para 

tener una organización en su participación. Al reconocer este tipo de dinámica 

(más organizada), facilita a que el proceso tenga mayores consensos con el 

Estado. Estos aportes, con la coordinación institucional,  equilibra los intereses, 

necesidades y saberes que se pueden enriquecen en un debate  racional frente 

a la gestión. Es decir, agrupan y organizar a elementos  como perspectivas de 

líderes  y autoridades, comentarios de la sociedad civil, decisiones o 

pensamientos; deben  tener una planificación estratégica. Con una 

coordinación puede existir una administración más deliberativa con actores 

más abiertos al diálogo. Se puede considerar a esta organización como un 

elemento clave para el Estado que debe efectuarse por alguna institución para 

lograr verificar sus resultados de los acuerdos llegados. Las capacidades y 

voluntades de los individuos  por un trabajo en conjunto aportan a que la 

coordinación institucional tenga una comunicación más óptima en todo el 

proceso. 

 

El desarrollo de este plan aporta que entre los actores logren tener un 

consenso para que sean tomados en consideración y que a la vez exista un 

intercambio de argumentos y opiniones sobre un mismo tema en común. La 

articulación de perspectivas, relación de roles y representación que cada actor 

aporta al debate es esencial para una articulación de los discursos (como lo 
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menciona Habermas, 1999) en resultados formales para racionalizar acuerdos 

y armonizar a representantes principales de todos los actores. 

 
D) Fortalecimiento Colectivo: Tomando en cuenta ya la organización de los 

actores de la sociedad civil,  la planificación de la participación ciudadana en la 

esfera pública puede ya evidenciarse resultados positivos en el compromiso de 

las autoridades en la apertura al diálogo y a la vez en el compromiso  y 

cooperación en la toma de decisiones.  Fortalecer al espíritu colectivo hace que 

exista un incremento del nivel de involucramiento e interés en los asuntos 

públicos y desarrollo de ciudades y del Estado. Cualquier nivel de organización 

y consensos previos aportan a que la cooperación se fortalezca y pueden 

ampliar a pensar ya no por intereses individuales sino más bien desde un nivel 

colectivo y de bien común. El desarrollo de esta concepción colectiva se puede 

considerar como un beneficio y objetivo deseable para la democracia 

deliberativa al cambiar la concepción de democracia representativa y agregar 

ciertas preferencias de participación por parte de la sociedad civil. 

 
Como resultado de todo este proceso, el diálogo de la sociedad civil aporta a 

que exista cooperación pública para abrirse a un constante intercambio de 

información y fortalecer la relación que se ha estado trabajando en todo este 

tiempo. El fortalecimiento colectivo se convierte en un instrumento base para 

que los actores sean reconocidos por su identidad y luchen por un proyecto 

común, que tengan una mayor confianza con sus dirigentes y aumenta nuevas 

redes para que colaboren con el desarrollo desinteresado de la esfera pública. 

 
E) Retroalimentación de las acciones: La interacción que se produjo entre 

grupos de la sociedad civil, el Estado y las autoridades, aporta a que la 

democracia se consolide más abierta a cambios y que su interacción permita 

recopilar directamente intereses comunes. Evaluar las condiciones de esta 

interacción,  permite que se establezca una nueva forma de convivencia 

(Mundo de la Vida). El aprendizaje que se puede obtener de este tipo de 

participación se convierte en una experiencia modelo para futuras acciones y 

especialmente como una vía de conocimiento continuo para determinar a qué 
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tipo de escenarios se debe enfrentar la esfera pública. Como los menciona 

Scharpf (1997, p. 109),  el aprendizaje de los actores entre ellos logra resolver 

problemas, corrigen puntos de vista y crear nuevas alternativas u opciones que 

individualmente no se consideraban.   

 

La flexibilidad de las autoridades en abrirse al diálogo lleva consigue ciertos 

retos sociales, políticos y técnicos que deben ser retroalimentados y cambiar 

paradigmas en formas de gobernar. Es por esto que el aprendizaje es un 

proceso formativo para considerar a largo plazo. Las características esenciales 

como libertad de expresión, libertad de asociación y pensamiento, permiten que 

no se politice este tipo de mecanismo, a pesar que sea un poco más complejo 

de cumplir. 

 

El reto de la sociedad civil es el resultado aprender a diferenciar y cambiar los 

intereses personales en colectivos. La planificación estratégica de los 

mecanismos de participación ciudadana se evidencia en los resultados de todo 

el proceso para determinar si es efectiva o es un primer paso o acercamiento 

que el Estado tiene la responsabilidad de trabajar. El análisis de alternativas y 

la relación de actores ofrecen un nuevo conocimiento que puede ir siendo 

implementado en el plan de planificación. 
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CAPÍTULO II PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN ECUADOR Y 

ESTRUCTURA NORMATIVA MUNICIPAL 

 

En el segundo capítulo se describirá y analizará con mayor profundidad la 

situación del Ecuador en términos de participación ciudadana. Es importante 

describir desde cuando se empezó a hacer cambios sustanciales de normas y 

leyes para que sea considerado como un derecho. Se profundiza como fueron 

evolucionando las Constituciones desde el retorno a la democracia hasta llegar 

a la actual Constitución de la República del Ecuador (2008) y de donde parte 

este estudio. Para este capítulo también se describe elementos esenciales de 

la investigación para que el lector se sienta familiarizado con los elementos 

expuestos, como las competencias y accionar de las administraciones locales 

desde el órgano legislativo al igual que se explica a profundidad qué es la silla 

vacía y cómo se utiliza.  

 

2.1 Contexto 

 
Desde el retorno a la democracia en 1979, en el Ecuador se ha manifestado 

una transformación y defensa a las libertades democráticas y a los derechos de 

los ciudadanos. Dentro del ámbito estatal, en las últimas décadas se han 

desarrollado leyes que fomentan el derecho a la participación con el fin de 

mejorar la calidad de las políticas públicas (Flores. 2004, p. 102).  En la 

sociedad ecuatoriana se ha desatado una amplia movilización para la defensa 

de los derechos políticos asimismo, como su expansión que tuvo lugar en la 

Carta de Derechos de la Constitución Política de la República del Ecuador 

(1998).  

 
A continuación se identificará los principales hechos que han marcado la vida 

política del Ecuador desde sus constituciones entre ellas:  

 
· Constitución del Ecuador de 1979 

El retorno a la democracia levantó expectativas sobre la democratización del 

país, las reformas legales y la nueva Constitución como un paso para la libre 
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actuación de las organizaciones sociales. Al terminar el período del triunvirato 

militar, nace la Constitución del Ecuador que reconocía a las libertades 

democráticas como una nueva estructura judicial que figuraba normas de 

acción pública y de gobierno para solventar problemas socio-económicos 

complejos. Libertades responsables fue la visión que conformó la primera 

comisión de justicia social por medio de un parlamento ágil y eficaz con tres 

ejes de acción: 1) ejecutivo: con plena capacidad de gobernar 2) judicial: con 

capacidad de solventar conflictos y 3) organización planificada: por la economía 

nacional..  

 

Entre los más importantes advenimientos, en términos de participación 

ciudadana, se encuentra el reconocimiento del voto de las personas 

analfabetas, lo cual antes era restringido. En este marco, la Constitución del 

Ecuador se limitó al “reconocimiento de la participación mediante el voto y la 

actuación en los partidos pero todavía no se mencionaba a las organizaciones 

sociales al igual que a la participación comunitaria” (Ortiz, 2003, p. 50). Se 

mantuvieron los derechos de participación social, particularmente laborales, 

conquistados tradicionalmente por los sindicatos.  

 

Esta Constitución no definió mecanismos de participación de manera clara, sin 

embargo desarrolló unos pocos artículos que tienen que ver con la consulta, la 

iniciativa y la gestión. Existieron avances significativos pero de igual manera 

presentaron problemas de eficacia y agilidad con la participación de la 

ciudadanía.  Una característica importante fue la implementación de la iniciativa 

popular como una normativa que permitía a un número de ciudadanos 

proponer la creación, la reforma o la derogatoria de normas jurídicas o incluso 

de la misma constitución. En esta iniciativa ciudadana también se consideró a 

la implementación de leyes, sin ser directamente representantes populares. 

Este primer acercamiento a la actividad popular con la restauración de la 

democracia fue un gran paso para los ciudadanos. La Constitución del Ecuador 

innovó la acción política. Sin embargo, en la vigencia de esta Constitución no 

hubo ningún ejercicio de la norma y la iniciativa popular no se pudo ejercer.  
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· Constitución Política de la República del Ecuador de 1998 

 
El factor de la crisis  de representatividad del régimen político de 1995 afectó al 

sistema. Varios actores de representación, cuestionaron su liderazgo y a 

comienzos de los noventa, desencadenaron en protestas masivas que 

agruparon diferentes movimientos ciudadanos. La frustración de la sociedad 

ecuatoriana comenzó a crecer debido que el voto y la ampliación del derecho 

no fueron de la mano de políticas públicas destinadas a mejorar la calidad de 

vida de la población sino que al contrario estas ampliaron la brecha de 

desigualdad entre ricos y pobres, lo cual puso en tela de duda los alcances de 

la democracia.   

  

En varios sentidos los partidos dejaron de representar los intereses nacionales 

sino que simbolizaban los intereses de grupos pequeños de poder. En estas 

décadas existieron importantes acciones de resistencia como fueron los paros, 

vigilias, marchas, levantamientos, iniciativas de revocatoria de mandatos  y 

hasta la implementación de encuentros entre el Estado y la sociedad en el 

ámbito local que fueron elevados a nivel constitucional, tendientes a 

profundizar la relación de la democracia representativa con la participativa 

(Senplades, 2011, pp. 4-7). No existía ningún tipo de control y era evidente la 

ausencia de mecanismos concretos de participación ciudadana durante las 

fases de la gestión pública.  

 
La Asamblea Constituyente realizó continuas enmiendas a la Constitución del 

Ecuador (1979) con motivo de estos cambios políticos y el carácter reformista 

de la época. En su inicio no fue considerada como nueva Carta Magna, en su 

referéndum señalaba como "reformas a la Constitución". La iniciativa legislativa 

se la ratificó en la de 1998 como una forma básica de democracia directa. No 

obstante,  no hubo ningún proyecto de ley presentado por la ciudadanía.  

 
· Constitución de la República del Ecuador del 2008  

La actual Constitución de la República del Ecuador incluye a los tres 

mecanismos de democracia directa (iniciativa legislativa, consulta popular y 
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revocatoria de mandato). Por otro lado, los requisitos para viabilizar dispositivos 

de democracia se necesitan variaciones en temas de poder ciudadano y 

participación. En este sentido, la Constitución de la República del Ecuador 

propone el principio básico de igualdad política de los ciudadanos al 

implementar una nueva estructura y modalidades de participación.  

 

El artículo 100  plantea que: “En todos los niveles de gobierno se conformarán 

instancias de participación integradas por autoridades electas, representantes 

del régimen dependiente y representantes de la sociedad del ámbito territorial 

de cada nivel de gobierno, que funcionarán regidas por principios 

democráticos”. Este rasgo institucional aporta a que la voluntad de los electores 

sea tomada en cuenta para decisiones políticas. Para ampliar el campo de 

análisis sobre las tendencias participativas en el Ecuador, la Constitución actual 

enlaza las instituciones de la democracia representativa con nuevos 

mecanismos, espacios e instancias de participación de la sociedad civil en 

políticas administrativas de gestión y de gobierno. La relación estado-sociedad 

se presenta como un derecho y como parte de la institucionalidad pública. De 

manera que se crea una serie de normas que formalizan el tema de 

participación ciudadana como son: el Código de la Democracia (CD), la Ley de 

Participación Ciudadana y Control Social (LPC), el Código Orgánico de 

Organización Territorial, Autonomía y Descentralización (COOTAD) y el Código 

Orgánico de Planificación y Finanzas Públicas (LPFP). 

 

Ecuador tiene una Constitución con herramientas de involucramiento de la 

sociedad civil que garantizan la participación ciudadana. Una particular 

consideración a los espacios mixtos para habilitar el diálogo público entre 

ciudadanos y autoridades es mediante “la planificación del desarrollo (…), a 

nivel de la nación y de los territorios locales, se coloca como el eje articulador 

de un engranaje de espacios y mecanismos de deliberación socio estatal en 

que se invoca el principio de la participación ciudadana¨ (Ramírez & Espinosa, 

2012) y aún más importante, la imposición de estructurar  dinámicas de 

representación de la sociedad civil.  
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Por ello, en términos de la dinámica participativa, se realizaron importantes 

innovaciones constitucionales en torno a la expansión de la comunidad política. 

Uno de los aportes más importantes relacionados con la participación fue la 

creación del Consejo de Transparencia y Control Social (CPCCS). A través de 

estos órganos se convierte a los ciudadanos en actores de la toma de 

decisiones en asuntos públicos.  

 
Una de las claves de esta Constitución, es la institucionalidad y uno de los 

mayores ejemplos es el CPCCS como entidad autónoma cuyos integrantes no 

son elegidos por elección popular sino a través de un concurso de 

merecimiento. Este organismo asume funciones de nominación y designación. 

 
La participación ciudadana, como uno de los elementos constitutivos de la vida 

democrática supone la activa inclusión de las diversas expresiones ciudadanas 

en la vida pública de manera que, es necesario una explicación del sistema 

estructural de los gobiernos autónomos desde sus concejos.  

 
2.2 Estructuración de los GADs 

 
El sistema de participación ciudadana es un imperativo en los gobiernos locales 

para un real ejercicio de los derechos de participación que evalúan, desarrollan 

y ejecutan el ordenamiento territorial. En el Ecuador la organización territorial 

es la división administrativa y política del territorio de acuerdo al lugar y 

particularidades que presenta como: la extensión en tierras, el número de 

población, su cultura, calidad de vida, entre otras. En la organización 

ecuatoriana se reconoce tres niveles: a) nacional (Presidente de la República, 

Asamblea Nacional, Corte de Justicia), b) intermedio (Prefecturas y 

Gobernadores) y c) local (Alcalde, Concejales, Juntas Parroquiales). De estos 

tres niveles, el gobierno ecuatoriano ha hecho énfasis en el tercer nivel con el 

fin de descentralizar a los Gobiernos Autónomos o más conocidos como GADs. 

Estableciendo un estado plurinacional con características diversas y donde 

varias ciudades han reclamado su autonomía para lograr una institucionalidad 

en su territorio que va acorde a sus necesidades.   

 



43 

 

 

Los gobiernos municipales son una estructura fundamental para la 

organización política administrativa del Estado, al ser los responsables de exigir 

que se cumpla la ley y la Constitución. Se debe  mencionar que en Ecuador las 

competencias han ido cambiando a lo largo de los años. Y es importante 

diferenciar entre las funciones de los municipios como tal y del gobierno local. 

El municipio es la instancia capaz de administrar los servicios públicos e 

infraestructura, mientras que el gobierno local tiene un rol de orientar desde el 

municipio el desarrollo local por el territorio.  

 

Según el COOTAD, el Gobierno Municipal debe tener un concejo como 

estructura donde la Alcaldía tiene la capacidad de establecer su propio 

reglamento en el funcionamiento. El Gobierno conjuntamente con el Alcalde y 

el Concejo son los actores que armónicamente colaboran en la obtención del 

bienestar de la ciudad por el municipio. Tienen como finalidad organizar, 

planificar, controlar los recursos financieros, humanos y físicos para lograr 

alcanzar objetivos durante su administración. 

 
El Concejo Municipal es el máximo órgano de la ciudad. Se reconoce como un 

órgano de fiscalización y legislación debido que tiene la facultad normativa 

donde se crean ordenanzas y resoluciones en sesiones del Concejo. Como 

órgano legislativo, el concejo municipal adquiere un carácter público y debe 

garantizar la participación a través de los mecanismos estipulados en la 

Constitución. Su función involucra temas de participación ciudadana para la 

planificación y de las instancias como: Decidir la participación de 

mancomunidades o consorcios 2) Regular las relaciones con los barrios y 

parroquias tomando en cuenta la configuración territorial, identidad, historia, 

necesidades.  

 
La implementación de un sistema participativo se convierte en un ineludible 

para los gobiernos locales y más aún si se habla de un mecanismo de 

participación en específico. Por lo que es importante hablar de la dinámica 

correspondiente a nivel local. Para dar cuenta del proceso local del concejo 

municipal las  sesiones ordinarias que manejan  deben realizarse  cada 8 días 
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y una vez instalada se procede a aprobar el orden del día de acuerdo a la 

votación del concejo. Se abre allí un espacio para tratar temas de las 

comisiones, informes técnicos o jurídicos. En cuanto a las sesiones 

extraordinarias los concejos se pueden reunir por convocatoria del ejecutivo o a 

petición de una tercera parte de los miembros y en ella solo se tratarán 

únicamente los puntos de la convocatoria.   

 

Para el funcionamiento del concejo se deben conformar comisiones 

permanentes (C. de Mesa, C. de Planificación y Presupuesto, y la C. de 

Igualdad de Género, especiales (por ejemplo C. de Canteras) y técnicas (las 

que sean necesarias) que se dividen de acuerdo a temas que son prioritarios 

para la ciudad como: Comisión de Territorio, Espacio Público, Movilidad, 

Participación Ciudadana, entre otras; con la finalidad de debatir y crear 

proyectos de ordenanzas que más adelante serán debatidos por el concejo 

municipal. Para la aprobación de cualquier ordenanza o resolución, deben 

existir dos debates en diferentes sesiones para que el concejo pueda hacer sus 

observaciones y en el caso de que exista modificaciones se consideren en las 

comisiones especializadas el proyecto de ordenanza. Adicionalmente al 

proyecto de ordenanza, en los concejos existen acuerdos y resoluciones que 

tratan temas de carácter específico o especial; que igualmente son aprobados 

por el órgano legislativo.   

 

Mientras tanto la figura del Alcalde o Alcaldesa es una representación del voto 

popular y tiene a su cargo toda la organización de su ciudad. Como es elegido 

por votación popular, el Alcalde es quien preside el Concejo Municipal y tiene la 

facultad legislativa de tomar decisiones conjuntamente con el concejo 

(conformado por concejales electos a nivel popular) con voz y voto. La 

particularidad del Alcalde es su voto dirimente es decir, un voto adicional que 

en el caso de que no exista un consenso, el Alcalde tiene la última decisión del 

caso.  
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De manera que la Ley Orgánica de Régimen Municipal8 (2005) reconoce las 

competencias del Alcalde frente al Concejo:  

 

1. Convocar a las sesiones ordinarias y extraordinarias del Concejo. 

2. Presidir las sesiones del Concejo, dar informes administrativos de lo que 

le corresponde resolver según lo que dispone la ley 

3. Someter a consideración la planificación de proyectos, planes y 

programas de desarrollo urbano y ordenación urbanística 

4. Analizar los límites de gastos en el presupuesto general, realizar los 

estudios y poner en consideración para la aprobación del Concejo el 

presupuesto anual. 

5. Presentar al Concejo para su análisis y aprobación proyectos de 

ordenanzas, reglamentos, acuerdos o resoluciones necesarios para el 

progreso de la ciudad y para eficiencia de la administración.  

 

En cuanto al Concejal tiene dos competencias: la capacidad de legislar y 

fiscalizar. Al igual que el Alcalde son elegidos por elección popular. Un concejal 

tiene la capacidad de proponer proyectos de ordenanzas con la finalidad de 

reglamentar a la ciudad. El concejo municipal como ya antes mencionado es 

presidido por el alcalde y cuenta con la voz y el voto de los concejales electos. 

Un concejal tiene el deber de rendir cuentas a sus mandantes de manera anual 

sobre todo el trabajo realizado en su función.  

 

Las competencias de los concejales dentro del concejo como autoridades 

electas: asistir obligatoriamente a las sesiones, presidir o integrar las 

comisiones que han sido nombradas por la Comisión de Mesa, contribuir con 

los proyecto de Alcaldía (de manera armónica) para el cumplimiento de los 

fines municipales.  

 

                                                           
8
 La Ley Orgánica de Régimen Municipal tiene como objeto desarrollar los principios básicos 

que necesitan tener los Gobiernos Autónomos Descentralizados referente a la organización, el 
gobierno, administración y funcionamiento.  
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Competencias de los concejales:  

 

1. Participar en el estudio y resoluciones políticas o gubernamentales que 

correspondan al Concejo. 

2. Fiscalizar el cumplimiento de los proyectos y planes en inversiones 

municipales.  

3. Solicitar informes por escrito a cualquier dependencia municipal (con el 

conocimiento del Alcalde) a las distintas dependencias con el fin de 

transparentar la información e utilizarlo, si es necesario, en el desarrollo 

de un sistema legislativo en el seno del Concejo y las comisiones 

 

2.3 Participación ciudadana en los gobiernos locales 

 

Ahora bien la participación ciudadana se compone de distintos dispositivos 

deliberativos que tienen como prioridad el desarrollo territorial y el cumplimiento 

de objetivos de desarrollo y ordenamiento. Se da en distintos niveles de 

gobierno y en el caso de los GADs por gozar de su propia autonomía deben 

cumplir con temas de relevancia en su territorio. Para cumplir lo relacionado a 

participación según lo estipula la Constitución y el COOTAD puede existir un 

mayor involucramiento de los actores en fases de la gestión pública como en: 

planificación, ejecución y control de los planes en todos sus niveles.  

 

Según el Art 3 en el literal g del COOTAD el ejercicio de participación en el 

GAD es uno de los ejes principales en su administración por lo que debe ser 

respetado, promovido y facilitado de manera obligatoria por todas las 

instituciones responsables para poder garantizar “la toma compartida de 

decisiones” entre los diferentes niveles, mecanismos y competencias del 

municipio y la ciudadanía.  

Es así como Senplades resume los niveles, instancias, mecanismos y 

procedimientos de participación ciudadana.  
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Figura 1.  Mecanismos de Participación Ciudadana 

Tomado de. Senplades, 2014 

 

Este cuadro explica la manera en que los actores han debatido los contenidos 

de transición participativa en el ámbito nacional como local a través de 

experiencias en la dinámica de los distintos niveles ya señalados. Sin embargo, 

esta investigación centra su estudio en el nivel de planificación y gestión en 

donde se trata temas específicos para deliberar sobre las prioridades del 

desarrollo territorial por medio de grupos sectoriales. Por lo tanto la adecuación 

local de la silla vacía figura las distintas facciones de esta disputa. No obstante, 

los gobiernos locales se ven obligados a cumplir con las exigencias en temas 

de participación ciudadana, como estipula la ley. 

 

Por otra parte, entre los avances de la Constitución de la República del 

Ecuador están las veedurías ciudadanas sobre las autoridades electas y  la 
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rendición de cuentas. Adicional exige un grado de participación de la 

ciudadanía activa mientras que el CPCCS tiene como función cumplir con las 

veedurías ciudadanas contra la corrupción y los consejos ciudadanos como 

parte del proceso de deliberación pública en los lineamientos del desarrollo 

nacional. De esta ley surge la institución de la silla vacía.  

 
 3.4 Silla Vacía 

 

La silla vacía es proceso que se utiliza para que la ciudadanía tenga acceso a 

las reuniones de autoridades, que puedan presentar propuestas, dar opiniones 

y por otra parte relacionarse con los gobernantes y en donde un representante 

de la ciudadanía se vuelve parte de la toma de decisiones, en el mismo nivel de 

quienes fueron elegidos por votación popular, como es el caso del alcalde y 

concejales. Apenas se aprobó el texto constitucional en la consulta del 2008 

tantas fueron las expectativas por hacer uso de este nuevo mecanismo que 

incluso se expidieron ordenanzas ad hoc para regular la utilización de la silla 

vacía (Ramírez & Espinoza, 2013).    

 

La apertura de espacios de participación favoreció la etapa democrática y 

expresión de grupos que se habían mantenido excluidos. De manera que, las 

organizaciones de la sociedad civil ecuatoriana iniciaron una la lucha por 

conseguir espacios de diálogos sobre temas de interés nacional, entre las 

instituciones  más renombradas se encuentran: la Fundación Esquel, 

Corporación Participación Ciudadana, Grupo Fundación para el Avance de las 

Reformas y las Oportunidades (FARO) y Centro Ecuatoriano de Derecho 

Ambiental (CEDA) quienes trabajaron entre el 2010 y 2011 (Acosta et al, 2011, 

p. 3).  Estas actividades fueron el primer paso en la construcción de una 

democracia deliberativa para que las políticas públicas puedan ser elaboradas 

tomando en cuentas las voces de los ciudadanos. “El diálogo de la sociedad 

civil y el estado es clave en una sociedad democrática moderna, como un 

instrumento en el sistema político” (Acosta et al, 2011, p. 15) 
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En este mismo sentido, la silla vacía instaura la figura de representación de la 

sociedad civil, muchas veces en antagonismo con la posición de los 

representantes de partidos o movimientos políticos, en este caso los 

¨concejales¨. Idealmente la silla vacía debe ser un espacio de expresión de las 

diferentes perspectivas en un tema determinado y de esta manera no conceder 

poder a una sola persona. La silla vacía como una institución legalmente 

constituida está sujeta a un procedimiento de selección de quienes forman 

parte de las asambleas locales, cabildos populares y audiencias públicas. En el 

Art. 312 del Código de Ordenamiento Territorial Descentralización y Autonomía 

de acuerdo a su segundo inciso, explica el procedimiento que personas 

naturales o de alguna organización social o gremial que desee intervenir en las 

sesiones de Concejo en este caso deberá inscribirse al menos con veinticuatro 

horas de antelación a la fecha de sesión y especificando el tema de interés. 

 

Por regla general, el ponente participará con derecho a voz en el debate, salvo 

cuando la posición ciudadana respecto del tema a tratarse fuere unánime por lo 

que no se hubiere postulado más de un ponente para ocupar la silla vacía, en 

este caso tendrá, además, derecho a voto. En caso de que exista más de un 

interesado en participar sobre el mismo tema con posiciones distintas, la 

dependencia correspondiente propiciará un proceso previo de diálogo y 

concertación para definir el ponente; en caso de no lograrse acuerdos, se 

permitirá la participación alternada de los defensores de las tesis contrarias y 

los participantes no tendrán derecho a voto. 

 
La silla vacía debe ser entendida como un proceso estrictamente democrático, 

del que pueden hacer uso todos los ciudadanos que deseen, sin impedimentos 

de ninguna naturaleza” (Acosta et al, 2011, p. 49). Si bien es cierto en la 

normativa no se explica a detalle el proceso de estructuración que debe seguir 

la representación de la sociedad civil en la silla vacía, según Ramírez & 

Espinoza se da en tres principios.  

  

¨a) La designación asamblearia –en asambleas locales, cabildos o 

audiencias»– de aquellos ciudadanos que ocuparán la SV; b) la idea de 
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una representación estructurada según campos temáticos: los 

delegados a la SV representan «problemas públicos» y no a personas; 

y, c) la imputación de un lógica de responsividad política de los 

delegados ciudadanos, es decir, la posibilidad de que propicien y sean 

objeto de rendición de cuentas y eventuales sanciones administrativas, 

civiles y penales¨ (Ramírez & Espinoza, 2012). 

 

Estos tres principios aluden a una base institucional de configuración de la 

representación de la sociedad civil.  

 

Pero ¿cómo está estructurado esta dinámica de representación de la sociedad 

civil? Después de la discusión legislativa en torno al conjunto de normativas 

que regularán la utilización de la silla vacía, la Ley de Participación Ciudadana9 

en su artículo 77, centra en el problema de cómo configurar la representación 

de la sociedad civil en los nuevos espacios políticos y hace evidente el 

procedimiento de activación y de su uso. Inicialmente para una adecuada 

deliberación pública es necesario determinar a una persona como delegado de 

una instancia de participación como pueden ser de las asambleas locales para 

intervenir en la sesión de acuerdo con el tema de interés de la comunidad. Es 

obligación del Concejo local convocar a las sesiones con anticipación para 

facilitar tiempo necesario a los actores para preparar sus intervenciones en el 

Concejo. La participación del delegado en los debates tiene voz y voto. De 

igual manera serán responsables administrativa, civil y penalmente.   

 

Cada sistema local ha configurado diferentes vías para poner en movimiento la 

silla vacía a través de una nueva corriente de representación ciudadana que 

consta de marcos regulatorios. En este mismo contexto existen cantones de la 

sierra ecuatoriana que han prefigurado diferentes vías para la puesta en 

marcha de la silla vacía, como es el caso de Cotacachi y Puerto Quito. 

 

                                                           
9
 Ley Orgánica de Participación Ciudadana y Control Social aprobada en el 2010 que establece el fomento y garantía 

de velar por los derechos de participación de los ciudadanos en la toma de decisiones a través de distintos 
mecanismos, instrumentos y procedimientos en el Estado 
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CAPÍTULO III IMPLEMENTACIÓN DE LA SILLA VACÍA 

 

3.1 Estudio comparativo Cuenca y Quito 

 

El objetivo de este capítulo es resaltar y comparar los casos de dos ciudades: 

Cuenca y Quito.  Partiendo de un análisis de la participación ciudadana en 

ambas ciudades para conocer los lineamientos que cada municipalidad tuvo 

frente al involucramiento de la ciudadanía en la gestión pública. 

Particularmente, el capítulo se enfoca en la implementación del mecanismo de 

participación ciudadana, silla vacía, utilizando la información recopilada y 

únicamente a la que se tuvo acceso durante la investigación. La intención de 

este capítulo, es la medición del grado de participación ciudadana con las 

especificidades del caso mediante el uso de la matriz (descrita en el primer 

capítulo) para sintetizar cada particularidad de los distintos niveles en el 

proceso de consolidación de una democracia deliberativa.  

 

La participación ciudadana está reconocida en la Constitución de la República 

del Ecuador (2008) como un proceso mediante el cual los distintos niveles de 

gobierno y en especial los gobiernos locales, reconocen y garantizan el 

involucramiento de la sociedad civil en la toma de decisiones junto a sus 

representantes, en este caso la silla vacía. 

 
Este mecanismo de participación ciudadana, silla vacía, aún mantiene varios 

desafíos en su aplicación y cumplimiento por parte de los gobiernos locales, 

sobre todo en ciudades con mayor densidad poblacional como lo son Quito, 

Guayaquil y Cuenca. Sin embargo, este caso de estudio se centra en dos 

casos muy  activos en términos de sociedad civil. Por un lado, se encuentra 

Cuenca y por otro lado la capital Quito como núcleo de toma decisiones tanto a 

nivel local como nacional. Estas dos ciudades son esenciales para esta 

investigación debido a que  hubo dos casos distintos de aplicación en lo que 

concierne a la implementación de la silla vacía. Según el artículo 77 de la Ley 

Orgánica de Participación Ciudadana reconoce que habrá un representante en 

las sesiones públicas municipales y en ellas habrá una silla vacía ocupada por 
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un representante con el propósito de participar en el debate y en la toma de 

decisiones y el artículo 101 de la Constitución de la República del Ecuador 

establece que las sesiones de los gobiernos autónomos son públicas y la silla 

vacía será copada por un ciudadano,  es un ineludible la implementación de la 

silla vacía en las sesiones de los gobiernos autónomos descentralizados y, en 

el caso de no hacerlo, puede acarrear alguna sanción como la destitución de 

autoridades, como señala el artículo 312 del COOTAD referente a las 

sanciones, el incumplimiento a disposiciones de participación ciudadana por 

parte de autoridades generan responsabilidades y sanciones de carácter 

político y administrativo incluyendo la remoción de cargo de funcionarios y 

causal de revocatoria de mandato a autoridades. 

 
Teniendo en cuenta estos antecedentes, esta investigación ha considerado 

importante analizar la implementación que tanto Cuenca como Quito han dado 

a la participación ciudadana y en especial evaluar el desarrollo de la silla vacía, 

al ser un mecanismo que incide directamente al órgano legislativo, y a los 

concejos locales. Es un propósito de cada sistema de gestión pública la 

democratización de las relaciones entre el Estado y la sociedad. El Gobierno 

Cantonal de Cuenca es un caso muy interesante donde alrededor de cuarenta 

y tres personas han hecho uso de este espacio durante el 2009 hasta el 2014.  

 
3.2 Cuenca  

 

El cantón Cuenca se encuentra ubicado al Nor-Oeste de la Provincia del 

Azuay. Es la tercera ciudad más importante del Ecuador. La ciudad de Cuenca 

está integrada por quince parroquias urbanas y veintiún rurales que durante 

varios años centraron su gobernabilidad en los ámbitos legislativo y ejecutivo. 

Además es una ciudad que se caracteriza por su diversidad cultural, aporte en 

la ciencia, arte, su gran arquitectura y al igual que por sus  recursos naturales.  

 
3.2.1 Participación ciudadana Cuenca  
 
La articulación entre los procedimientos democráticos-institucionales de 

gobierno y la participación de los sectores sociales se sustenta en el 
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reconocimiento de que el nivel estatal tiene incidencia en la configuración de 

nuevas formas de intervención ciudadana. En esta perspectiva se entiende que 

los procesos de gobernabilidad están íntimamente vinculados al 

apuntalamiento de determinados modos de desarrollo.  

 
Durante la administración del 2008 al 2014 de Paúl Granda en Cuenca, la 

participación ciudadana se ha desarrollado con un significado más amplio; con 

el fin de garantizar la elaboración y la gestión compartida de las decisiones a 

nivel local. Frente a una dinámica que exige la gestión de un plan que involucre 

a los actores del cantón, en el año 2011 se crea el Plan de Desarrollo y 

Ordenamiento Territorial PDOT de Cuenca al 203010que se forma como un 

instrumento para la gestión socio-territorial, uno de los postulados es 

precisamente la implementación de un modelo de sistema de gestión que 

reconozca un conjunto de procedimientos y mecanismos que faciliten dicho 

proceso y fomenten su fortalecimiento en la gestión de política pública para el 

desarrollo y ordenamiento territorial.  

 
El Municipio de Cuenca ha consolidado una base legal que sostiene a la 

participación ciudadana, debido que los ciudadanos han requerido al Concejo 

Cantonal formar parte de la gestión pública. La importancia de incorporar la 

participación ciudadana y los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, 

implica un cambio en el antiguo sistema del Estado que asegure una 

participación democrática través de mecanismos de profundización e 

instrumentos de gestión. La orientación territorial, particularmente desde una 

perspectiva de participación ciudadana en favor de la cooperación territorial y la 

corresponsabilidad, beneficia la construcción de espacios políticos y 

democráticos sobre los que se apoya el desarrollo social. 

 
El modelo de gestión participativa se enfocó en integrar y articular los 

subsistemas de gestión territorial tales como el de participación ciudadana 

                                                           
10

 La planificación del Desarrollo y Ordenamiento Territorial, es un proceso que busca dar respuesta a los 

problemas socioterritoriales derivados de la falta de integración económica y social que son alteraciones 

ecológicas y ambientales 
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reconocidos por el precepto de deliberar sobre las prioridades de temas 

específicos que se relacionan con objetivos de desarrollo territorial a través de 

grupos sectoriales, lo que supone un proceso de participación con una visión 

integral del territorio (Modelo de Gestión del PDOT, 2013).   

 

La experiencia de Cuenca en materia de aplicación y funcionamiento de los 

espacios de participación tiene que ver con el estricto cumplimiento a la nueva 

normativa que dirige el territorio. Teniendo en cuenta que esta ciudad fue una 

de las primeras en iniciar un proceso de planificación participativa y, no 

únicamente se extiende en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 

Cantonal sino que décadas atrás han fortalecido la construcción de una 

democracia deliberativa que ha avanzado mediante la interacción permanente 

de espacios participativos como las Alcaldías itinerantes, Talleres comunitarios, 

Asambleas barriales, sectoriales y parroquiales y finalmente desde el 2008, 

Mesas de concertación ciudadana (Vivanco, 2013). Entre los  proyectos están 

los Presupuestos Participativos Rurales, la creación del Sistema de 

Participación Ciudadana, los procesos de planificación y presupuestario. En 

esta misma línea, el acceso al diálogo con los concejales ha fortalecido a la 

creación de nuevas ordenanzas o reformas que reflejan la incidencia en la 

toma de decisiones de las autoridades. Estos espacios se constituyen en la 

relación directa de la ciudadanía con la administración, lo cual transparenta la 

administración pública local.  

 

Este sentido democratizador puede presentarse tanto como aperturas desde 

arriba en el caso de que las iniciativas queden restringidas al ámbito de la 

institucionalidad, pero también como construcciones de las organizaciones, 

movimientos sociales y de la ciudadanía en general. A este efecto, mientras la 

Ley de Participación Ciudadana estuvo en proceso, en el caso de la silla vacía 

en Cuenca en el año 2009, específicamente la Concejala Juanita Bersosa11 es 

la que propone una resolución que norme el funcionamiento de la silla vacía y 

                                                           
11 Juana Bersosa, Concejal del Cantón Cuenca 2008 – 2014. Presidenta de la Comisión de Participación Ciudadana y 

Gobierno Electrónico, presentó ante el Concejo el proyecto de Resolución de la Silla Vacía. 
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que sirva de aporte para la creación de la Ley de Participación 

Ciudadana12.Como muestra el Anexo N. 1. 

 

El Municipio de Cuenca ha venido trabajando en la elaboración de una 

Ordenanza que reglamente el funcionamiento de la silla vacía. Durante la 

sesión del Concejo en el 2009, Juanita Bersosa explicó cómo se consolidó el 

proyecto de la ordenanza y detalló el proceso de involucramiento de la 

sociedad civil: ¨procedimos a hacer un proceso ampliado de participación y 

diálogo con la ciudadanía, tuvimos una sesión abierta más o menos con 90 

personas, recibimos insumos, nos enviaron propuestas de barrios y de 

diferentes sectores¨ (Acta de la Sesión Ordinaria, 2010,) Se lo puede visualizar 

en el Anexo N. 2. Estos aportes sirvieron para determinar la postura de lo que 

consideraba Cuenca y posterior tener un documento que fue apoyado por los 

concejales que integraban la Comisión de Participación, Transparencia y 

Gobierno electrónico del Concejo Cantonal, con los que se debatió para crear 

una propuesta de ordenanza. Sin embargo, la Ley de Participación demoró su 

aprobación en la Asamblea Nacional y frente a ésta situación, se planteó un 

documento de carácter temporal  o transitorio para configurar el uso de la silla 

vacía, el mismo que después de algunas observaciones de forma, fue 

aprobado el 10 de diciembre del 2009. Al ser la silla vacía un mecanismo tan 

amplio que se requirió una resolución a nivel cantonal que permita el 

funcionamiento de una manera efectiva.  

 

Esta resolución tuvo como finalidad dar respuestas a las necesidades de la 

ciudadanía y para que las instancias de gobierno conozcan las diferentes 

perspectivas respecto a situaciones específicas, además de buscar 

incentivar  la participación ciudadana a través del ejercicio democrático de la 

silla vacía, se han fijado lineamientos para regular su uso en el que los 

ciudadanos interesados deberán solicitar de manera personal al Alcalde y que 

sea previa a la sesión.  Adicionalmente, los requisitos para ingresar son: 

1.Copia de documento de identidad. 2. Acreditar mediante carta certificada la 
                                                           
12 Resolución Temporal de silla vacía Cuenca, se expide el 17 de diciembre de 2009. Es de carácter temporal hasta 

esperar la formalización de la Ley Orgánica de Participación Ciudadana. 
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vocería de la organización ciudadana a la que representará, si este fuera el 

caso. 3. Documento impreso en el que se exprese con claridad el motivo de su 

petición (Resolución para normar el uso de la silla vacía en Cuenca. 2009 

página 3). Estos requisitos se fundamentan en un reconocimiento de la 

sociedad civil, legitiman su autonomía y logran identificar su representatividad 

como vocero de un interés común y específico.  

 
De acuerdo a los documentos recopilados en el Municipio de Cuenca, se han 

realizado varias peticiones para acceder a la silla vacía pero no todas las 

peticiones han sido aceptadas, por razones de incumplimiento de requisitos. Se 

observa que son cuarenta y tres las personas que ocuparon un espacio en este 

mecanismo, dentro del periodo del 30 de julio del 2009 al 10 de Octubre del 

2014. Se puede distinguir en el Anexo N. 3.  

 
Desde que se efectiviza  la resolución de la silla vacía en Cuenca se trabajó en 

conjunto con representantes de la sociedad civil en temas del Sistema de 

Transporte Público en el año 2011 con diferentes gremios, asociaciones y 

representante de la sociedad civil para llegar a un consenso. En este mismo 

sentido y con el mismo objetivo de fomentar la participación de la ciudadanía el 

Municipio de Cuenca definió la ordenanza para el proceso de selección de 

representantes ciudadanos a las empresas municipales que trata sobre 

requisitos impuestos a los ciudadanos para la participación en el directorio de 

las empresas públicas.   

 
Para un mejor entendimiento del uso de la silla vacía es menester estudiar un 

caso reciente, el proyecto en donde se caracterizó una interacción interesante y 

que cumplió con el objetivo del mecanismo de la organización civil para poder 

ser parte de la toma de decisiones en el Concejo Cantonal como fue el caso de 

la “Ordenanza para la Inclusión, el reconocimiento y respeto a la diversidad 

sexual y sexo-genérica en el Cantón Cuenca”. 

 
El Concejo Cantonal en sesión extraordinaria realizada el diecinueve de marzo 

del 2004, trató como único punto del orden del día, el primer debate de la 

Ordenanza que fue presidido por el ex Alcalde Paúl Granda, trece Concejales y 
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en el caso de los ciudadanos acreditados para hacer uso de la silla vacía, se 

contó con la presencia del Sr. Jorge Betancourt activista del grupo de 

lesbianas, gays, bisexuales, transexuales, intersexual (LGBTI). El debate de la 

ordenanza comenzó con la intervención de Jorge como representante de las 

minorías sexuales, quien hizo referencia a las agresiones físicas y verbales a 

las que están expuestas este grupo. De igual manera explicó el proceso de la 

consolidación de la Ordenanza, en ella se trabajó con varios colectivos entre 

ellos: Cuenca Inclusiva, Asociación Silueta X y Verde Equilibrante para 

establecer los quince artículos que contiene la Ordenanza y que fue elaborada 

desde el año 2012. El objetivo de esta ley es que Cuenca sea declarada libre 

de todo tipo de acción discriminatoria y de violencia  y establecer políticas 

públicas para el respeto de las minorías sexuales. Parte del proyecto es de 

conformar una mesa de diversidad sexual y sexo genérica LGTBI en el 

Municipio del Cantón Cuenca. Después de algunas observaciones y 

sugerencias por parte de los concejales, finalmente el Concejo Cantonal 

resuelve aprobar la Ordenanza en primer debate con 8 votos a favor (incluye el 

voto del representante que usó la silla vacía), 6 contras y una abstención.   

 
3.2.2 Implementación matriz democracia deliberativa: 
 

El objetivo de esta investigación es presentar un instrumento capaz de 

identificar el proceso de consolidación de una democracia abierta al diálogo a 

través de los mecanismos de participación ciudadana, en este caso la silla 

vacía. Identifica las principales características de la administración municipal 

para evaluar las acciones tomadas para el uso a través de un caso práctico 

cómo fue el debate para para la aprobación de la ¨Ordenanza para la inclusión, 

el reconocimiento y respeto a la diversidad sexual y sexo-genérica¨ en el 

Cantón de Cuenca en el año 2014.   

 

La matriz considera dos aspectos:  

 

1) Las condiciones necesarias que necesita el gobierno local para consolidar 

espacios de diálogo con el involucramiento de la sociedad civil, se han 
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determinado bajo el estudio de varios autores que resaltan a la democracia 

deliberativa, se recopiló parámetros que son identificados como condiciones 

para que sea efectiva su institucionalización. Como son: el intercambio de 

ideas y proyectos (nivel que se identifica como un proceso de discusión y 

organización de ideas que fomenten un espacio entre autoridades y 

ciudadanos),  reconocimiento de actores (proceso de identificación de la 

sociedad civil organizada y autónoma), proceso (conocer el nivel en el que se 

encuentra la implementación de las ideas y propuestas de la sociedad civil en 

la esfera pública), y por último, institucionalización (legitimar la participación 

con una implementación adecuada de gestión y del uso del mecanismo silla 

vacía para fortalecer la rama legislativa local a través de una cultura 

deliberativa).  

 

Por otro lado,  

2) Los resultados del proceso de participación y el grado en el que se 

encuentra el gobierno, en este caso local, con relación a la interacción frente a 

la silla vacía. La evaluación consiste en verificar las acciones de las 

autoridades para efectivizar el mecanismo de participación ciudadana al igual 

que el involucramiento con la sociedad civil mediante: legitimidad de las 

acción del Estado (nivel de consenso por parte de la ciudadanía al gobierno 

con relación al sistema deliberativo e involucramiento), decisiones políticas 

(objetivo de evaluar si se considera o no los aportes provenientes de la 

sociedad civil para fortalecer a la silla vacía), coordinación de la Sociedad 

Civil (dinámica para que la ciudadanía se fortalezca mediante la coordinación y 

trabajo en conjunto para cumplir metas de interés común),  fortalecimiento 

Colectivo (logrado un nivel alto de participación  y de organización, se debe 

medir el alcance y el crecimiento colectivo para el involucramiento activo en 

asuntos públicos y de responsabilidad en el uso de la silla vacía), y por último, 

retroalimentación de las Acciones (como indicador final que evalúa todo el 

proceso de funcionamiento de la silla vacía para crear un aprendizaje de 

mejoramiento de la interacción de la sociedad civil y el gobierno). 
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Para medir el proceso  de acuerdo a los distintos indicadores desde una mirada 

horizontal, se debe evaluar cada punto de izquierda a derecha. Partiendo de 

tres niveles de rendimiento de acuerdo al cumplimiento: (alto, medio y bajo) de 

cada condición y resultado que se ha descrito. Cuando un caso llega a integrar 

el nivel ALTO, se interpreta que cumplen con los requisitos de un diálogo entre 

los actores y que se ha trabajado para que el proceso pueda avanzar a la 

consolidación institucional del mecanismo. El nivel MEDIO, se da al momento 

que se reconoce nociones de acción en cada caso pero no se ha llegado a 

consolidar o falta un proceso para su final estructuración, al igual que el nivel 

alto, en este nivel se analiza el siguiente paso del proceso. Mientras que, el 

nivel BAJO, es un punto que se ha hablado o se tenía la intención de trabajar 

con el mecanismo de participación ciudadana pero no se ha llegado a 

consolidar, al ser bajo no se continúa con la evaluación de los siguientes 

condiciones.  
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Tabla 1. Uso silla vacía caso ¨Ordenanza para la inclusión, el 

reconocimiento y respeto a la diversidad sexual y sexo-genérica¨ en el 

Cantón de Cuenca en el año 2014: 

 

 Legitimidad de 
acción por el Estado 

Decisiones 
Políticas 

Coordinación 
con la 
Sociedad Civil 

Fortalecimiento 
Colectivo 

Retroalimentación 
de las acciones 

1. 
Intercambio de 
Ideas (Debate) 

ALTO 
previa conversación 
con las 
organizaciones que 
comenzaron a 
discutir sobre el 
problema de 
discriminación 
latente en Cuenca 
con una de las 
concejales 

ALTO 
Se presenta 
un proyecto 
de 
Ordenanza 
en la 
Comisión de 
Inclusión 
Social 

ALTO 
 Trabajo en 
conjunto 15 
artículos 

ALTO  
 Se organizan las 
organizaciones 
civiles para que 
les 
representantes 
tres 
organizaciones y 
de las tres se 
escoge a una 
persona para dar 
el voto 

ALTO 
Se reconoce su 
postura y los 
cambios que desean 
hacer en Cuenca 

2. 
Reconocimient
o de Actores 
(involucramient
o) 

ALTO 
Acreditado su 
participación 

ALTO  
Se les toma 
en cuenta 
para la 
creación de 
la 
Ordenanza 

MEDIO 
Fue una 
propuesta que 
tuvo que 
realizarse en 
dos sesiones, 
no hubo 
suficiente 
apertura 

BAJO 
La Ordenanza se 
quedó en primer 
debate y todavía 
no se ha 
retomado el tema 

 
No se llegó a este 
nivel porque todavía 
está en proceso de 
debate. 

3. 
Implementación 
o proceso 

MEDIO 
Se logra debatir en 
conjunto con la 
Sociedad Civil pero 
no continuó con el 
proceso. 

BAJO 
Se aprobó el 
primer 
debate pero 
no se ha 
debatido 
para la 
normación. 
 

   

4. 
Institucionalizac
ión de la 
Participación 

BAJO 
La Ordenanza no se 
volvió a tratar en el 
período del 2014. 

 
 
 
 

 
 

  

 
A continuación los niveles de rendimiento expuestos en la matriz se justifican 

en el siguiente análisis: 

 
1) Intercambio de ideas  

 

Legitimidad de acción por el Estado 

 

La silla vacía viene siendo un proyecto con un alto nivel de intercambio de 

ideas debido que para la elaboración de la Ordenanza de los LGTBI, hubo una 

previa conversación con las organizaciones que comenzaron a discutir sobre el 
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problema de discriminación latente en Cuenca con una de las concejales13 para 

reconocer la situación actual de estos grupos. De manera que este inicio marcó 

una apertura entre autoridad y sociedad civil para así legitimar su participación 

y ser parte del proceso de toma de decisiones en la gestión municipal. 

 

Decisiones Políticas 

 

La responsabilidad de las autoridades se centra en brindar espacios de 

discusión para desarrollar una normativa que desde un inicio fue de interés 

general para la comunidad LGBTI. El proceso que se cumplió para el desarrollo 

del proyecto de la Ordenanza, comenzó con los aportes que fueron 

contribuidos por representantes de la sociedad civil y autoridades de la 

Comisión de Inclusión Social, los mismos que sirvieron para estructurar una 

Ordenanza apta para ser debatida dentro del Concejo.  

 

Coordinación con la Sociedad Civil 

 

Al ser la silla vacía un instrumento de comunicación entre la ciudadanía y las 

autoridades, es indispensable primero establecer estructuras dentro de las 

organizaciones sociales para obtener mayores consensos con  En este caso, 

sintetizaron las necesidades de toda comunidad LGBTI en los quince artículos 

que están resaltados en la Ordenanza y en donde las diferentes perspectivas 

fueron tomadas como aporte en la construcción de la misma. 

 

Fortalecimiento Colectivo 

 

La importancia de la organización de la sociedad civil es un eje fundamental 

para el ingreso de la esfera pública. Al momento que la organización civil de 

LGBTI decide que tres colectivos (Cuenca Inclusiva, Asociación Silueta X y 

Verde Equilibrante) puedan estar en todo el proceso de deliberación y que 

mediante ellos tres canalizaron todas las inquietudes e idea de la Ordenanza. 

                                                           
13 Moserath Tello, Presidenta de la Comisión de Inclusión Social 2009 – 2014, Municipio de Cuenca. 
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Su fortalecimiento se completó al ponerse de acuerdo en el tema de quién 

utilizará la silla vacía con voto, en este caso el activista Jorge Betancourt. 

 

Retroalimentación de las acciones 

 

Por medio de este instrumento la población puede contribuir con sus ideas pero 

sobre todo prevalece el interés colectivo, sobre el individual. Los pasos que 

siguieron en el intercambio de ideas fueron un aporte a la consolidación 

democrática. El grado de organización de los colectivos LGBTI, es un modelo 

para que los nuevos grupos que deseen usar la silla vacía, puedan consolidar 

el intercambio de ideas por consensos internos y así aumentar los casos que 

ingresen con voz y voto. 

 

2)  Reconocimiento de Actores 

 

Legitimidad de acción por el Estado 

 

Al momento que el Municipio de Cuenca establece en la Resolución que norma 

la silla vacía como uno de los requisitos, la debida representatividad de la 

persona que use el mecanismo, inmediatamente se reconoce como actuación 

gubernamental y más aún si se da la apertura para el debate. Con la 

acreditación, el cumplimiento de ser responsables en las decisiones que se 

tomen dentro del Concejo, hacen que la sociedad civil cumpla con requisitos 

legales, reglamentarios y administrativos.  

 

Decisiones políticas 

 

Se toma en cuenta la justificación, sustento de argumento de los colectivos 

LGTBI para que logren la aprobación en el primer debate, de igual forma, fue 

importante la presencia de distintas organizaciones en la sesión del Concejo 

para que el voto del representante sea decisivo, resultando ocho a favor, seis 

en contra y una abstención. Este instrumento puede ser de mucha utilidad al 
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momento de la votación debido que algunas sesiones presentan un panorama 

reñido y un voto de los ocupantes de la silla vacía, hace la diferencia, como fue 

en el caso de esta ordenanza de los LGBTI.  

 

Coordinación con la Sociedad Civil  

 

Este es el primer punto que se llega a un nivel medio debido que en este caso 

práctico de estudio, se realizaron dos sesiones por falta de apertura, la primera 

sesión del Concejo se levantó por cuestiones de consenso con las autoridades. 

No obstante, se programó otra sesión en la que primó la articulación de 

perspectivas y la relación de roles, lo que dio paso a la obtención de  

resultados formales. 

 

Fortalecimiento Colectivo 

 

El mecanismo de participación ciudadana tiene injerencia dentro del debate del 

Concejo. Sin embargo, el reconocimiento de actores debe tener un trabajo 

continuo con las autoridades. En esta Ordenanza del colectivo de LGBTI al solo 

llegar al primer debate, no se fortaleció la cooperación con diferentes 

mecanismos. El compromiso de las autoridades y el trabajo en conjunto se 

reglamenta dentro del Concejo, fortaleciendo la autonomía de la sociedad civil. 

 

3) Implementación o proceso  

 

Legitimación de acción por el Estado 

 

El diálogo de la sociedad civil aporta a la existencia de una cooperación 

pública. El primer debate de sesión se realizó de manera ordenada y precisa 

que sirvió como un aporte a la gestión gubernamental, sin embargo cuando se 

intentó llevar a cabo el siguiente paso, el proceso quedó obstaculizado por el 

cambio de administración y hasta el día de hoy, no se ha logrado un consenso 
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que mantenga el proceso de consolidación democrática de la Ordenanza de los 

LGBTI. 

Decisiones Políticas 

 

El proceso de implementar sugerencias y comentarios no fue posible, el 

período del 2014, en el momento que se aprueba el primer debate, no 

necesariamente hay una cooperación para que se dialogue la aprobación de la 

norma. El trabajo de dos años quedó a la espera de que las autoridades 

establezcan una nueva apertura para trabajar en este tema en específico y el 

mecanismo de la silla vacía llegó a limitante para lograr cambios de 

estructuración de la participación ciudadana en Cuenca. 

  
4) Institucionalización de la participación  

 
Legitimación de acción por el Estado 

Cuenca al tener el procedimiento del uso de la silla vacía, todavía se enfrentan 

a varios retos como es la institucionalización de su acción. Este mecanismo 

todavía no logra incidir en la agenda democrática como se lo demuestra en 

este caso al quedar en primer debate. Este resultado impide seguir con la 

evaluación del resto de puntos de análisis, por lo que la silla vacía en esta 

Ordenanza de los LGBTI no completa su proceso de organización y de cultura 

deliberativa planificada. Finalmente, no se logra  institucionalizar la 

participación en este caso. 

Por otro lado esta Quito, donde no existe una norma específica que regule el 

uso de la silla vacía. Es por este motivo que no se implementó la matriz 

utilizada en Cuenca, al no contar con un caso particular de uso de silla vacía. 

Sin embargo, eso no ha significado que Quito no mantenga una participación 

activa. A diferencia de otras ciudades del Ecuador, Quito ha impulsado el 

involucramiento de la sociedad civil desde las esferas institucionales. A 

continuación se especificará a detalle cómo se ha gestionado la participación 

ciudadana en la ciudad de Quito.   

 



65 

 

 

3.3 Quito 

 

Quito como capital de la República del Ecuador, situada en la cordillera de los 

Andes con un  territorio bastante extenso, el Municipio dividió su administración 

en ocho zonas para tener una cercanía con los ciudadanos en todo el territorio, 

estas son: en el norte (Calderón, La Delicia y Eugenio Espejo), en el centro 

(Manuela Sáenz), en el sur (Eloy Alfaro, Los Chillos y Tumbaco) y 

adicionalmente se creó la Administración Turística Mariscal.  

 

3.3.1 Participación Ciudadana en Quito: 
 

La gobernabilidad democrática además de su obligación de cumplir con 

exigencias de eficacia, transparencia y estabilidad dentro de las instancias del 

gobierno, desarrolla el problema de la representatividad de los poderes 

públicos pero sobre todo y, de acuerdo a esta investigación, la participación 

ciudadana. Así, ¨desde mediados de la década de los noventa y fuertemente 

estimulado por los organismos de cooperación internacional, el discurso 

´participacionista´ comenzó a permear a algunos sectores políticos y 

académicos¨ (Barrera, A. 2001; 24). Este componente de dominio más que 

generar movilización social,  hizo que algunos gobiernos pongan en marcha 

planes de ejecución  de una participación ciudadana activa, de la misma 

manera incorporaron instrucciones legales que protegían estas experiencias.  

 

Al materializar un derecho ciudadano como es el de la participación se logró, 

procesos de elaboración, planeamiento, seguimiento, control de las acciones y 

se crearon leyes que en el caso del Municipio del DMQ tienen un propósito de 

largo plazo para convertirlo en gestión pública participativa. En el Concejo 

Metropolitano, en el período del Gral. Paco Moncayo en el año 2000, se creó la 

ordenanza No. 046 llamada: “De sus Comisiones y de la Participación de la 

Comunidad¨14 que contiene puntualizaciones y especificidades sobre 

                                                           
14 Ordenanza No. 046 tiene como objetivo al desarrollo del siglo XXI por elevar a la Participación Ciudadana en barrios, 
parroquias y zonas metropolitanas de planificación, ejecución y control de programas y proyectos. El propósito de esta 
Ordenanza es de institucionalizar el Sistema de Gestión Participativa. 



66 

 

 

participación y gestión pública, mientras que en las reformas e 

implementaciones le sigue la ordenanza de Concejo No.0187 que “Establece el 

Sistema de Gestión Participativa, Rendición de Cuentas y Control Social del 

Distrito Metropolitano de Quito” en el 2006 con aspectos legales, sociales y 

técnicos para la implementación de la participación ciudadana y que con su 

enfoque tiende a fortalecer el sistema de Gestión Participativa. Su creación 

tuvo un criterio de carácter y relación lineal que debían tener una estructura de 

trabajo en asambleas, cabildos, juntas parroquiales y demás sectores que 

trabajan con la sociedad civil. Además, establece los mecanismos de 

participación ciudadana con la priorización del presupuesto participativo para 

obras en los barrios, la obligatoriedad de rendición de cuentas anual de las 

autoridades electas e instituciones públicas (como fiscalización de actos), el 

involucramiento de diferentes colectivos por cabildos barriales  y por la 

implementación y uso de la silla vacía. 

 
 El DMQ junto con el sistema de  gestión pública, prioriza la conjunción de 

variables formales, institucionales y procedimentales del sistema del gobierno 

local en conjunto con las modalidades de participación. En la administración de 

Augusto Barrera en el año 2012, estructura la gestión participativa de acuerdo 

a la recopilación de principios y elementos que se vieron reflejados en la 

Ordenanza No. 0170 que aprueba el Plan Metropolitano de Desarrollo del 

Distrito Metropolitano de Quito15 y que tiene como eje configurar de manera 

integral las proyecciones de desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito hacia 

el 2022, implementando políticas, metas y programas para determinar las 

responsabilidades de gestión por parte de la institucionalidad municipal. La 

planificación del desarrollo se orienta hacia el cumplimiento de los derechos 

constitucionales. Focaliza su estudio en la implementación del eje: Quito 

participativo, eficiente, autónomo y democrático, como parte del cumplimiento 

de las responsabilidades ante las demandas ciudadanas, de manera que se 

refiere al hecho de que las decisiones políticas u otros resultados reflejan que 

los autores de políticas públicas escuchen de la ciudadanía que participa. Este 
                                                           
15 Ordenanza Metropolitana del  Desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito No. 0170 responde a las decisiones 
estratégicas de desarrollo en el territorio, con una visión de largo plazo, y se implementará a través del ejercicio de las 
competencias asignadas por la Constitución de la República y la ley 
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eje sirvió como guía en el campo de la institucionalización con el objetivo de 

lograr altos niveles de democracia participativa. 

  
El diseño institucional es importante para que la ´voz institucionalizada´ sea 

efectiva y en el mismo sentido, es necesario para la estructuración de la 

participación y la estimulación de las discusiones que permitan a los 

ciudadanos alcanzar un mismo propósito sobre algún asunto en particular,  en 

el caso del Distrito Metropolitano de Quito, éste se ha centrado en el 

fortalecimiento de lo público, la eliminación de entidades paralelas, rectorías 

claras y el refuerzo de una gestión desconcentrada (Plan Metropolitano de 

Desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito, 2011) a través de distintos 

niveles operativos como son las Secretarías y Empresas.  

  
El Municipio del DMQ consideró relevante, el reconocimiento de una sociedad 

civil organizada que fomente esencialmente la representatividad de la 

organización y el interés común. Con este registro de las organizaciones 

sociales y actores territoriales debidamente acreditadas, se presenta un estudio 

de análisis cualitativo que da cuenta de 6233 organizaciones sociales en el 

2011 desarrollado por la Secretaría General de Coordinación Territorial y 

Participación en la que se demostró que los niveles de participación varían en 

cuanto a la categoría y el grado de involucramiento con el Municipio (Informe 

de Gestión del 2013-Augusto Barrera). De esta manera el ejercicio participativo 

ha traído consigo una nueva forma de entender la gestión municipal y el 

relacionamiento con la ciudadanía, en este caso mediante asambleas anuales 

en todas las parroquias urbanas y rurales.  

 

La planificación participativa de Quito y su proyección han requerido de una 

transformación institucional para consolidar funciones coordinadas con 

entidades públicas ejecutoras: Administraciones Zonales, Unidades especiales 

(regularización de barrios) y Empresas Públicas Metropolitanas. Por otra parte,  

el uso de mecanismos de participación y el acceso a la información sobre 

formas de organización se reduce únicamente al 5% (Plan Metropolitano de 

Desarrollo del Distrito Metropolitano de Quito, 2011) Puede ser apreciado en el 



68 

 

 

Anexo N. 4. Se puede observar que existe una ausencia de ejecución con lo 

referente al uso de herramientas que estimulen la participación ciudadana, lo 

que significa que la gestión pública del DMQ no trabajó directamente con las 

organizaciones sociales sino que focalizó su labor en el eficiente 

funcionamiento interno del Municipio. Estos aspectos fueron considerados 

como señales para ejecutar el fortalecimiento de la calidad y capacidad de las 

actorías sociales para consolidar un modelo de gestión metropolitano.   

  

El modelo de gestión en esta ordenanza fue un elemento clave para establecer 

los lineamientos y acciones que tuvo el Municipio del DMQ desde el 2012 hasta 

el fin del período de Augusto Barrera (2014). Sin embargo, una debilidad de 

este plan de desarrollo, es la falta de reconocimiento del fortalecimiento de los 

mecanismos de participación ciudadana que son primordiales en esta 

investigación para entender cómo se puede institucionalizar la participación 

activa de la  sociedad civil mediante el diálogo. En este apartado no se incluye 

a la silla vacía, como una meta a cumplir.  

 

Antes de proceder a la comparación, se reseña brevemente el comportamiento 

de los actores locales frente al diseño y la configuración del mecanismo de la 

silla vacía, según sus particulares experiencias de gestión y democratización 

del poder.  

 

La visión de participación ciudadana en el Municipio del DMQ fue un proceso 

de consolidación en lo que concierne al involucramiento de forma democrática 

a la ciudadanía en las grandes decisiones, para crear planes a mediano y largo 

plazo con el fin de contribuir al desarrollo y estructuración de la ciudad por 

medio de apropiación de espacios públicos. En este sentido, el enfoque de su 

planificación en la debilitada institucionalidad pública y su modelo de 

delegación de las funciones públicas, dejó ausente del contexto de 

participación ciudadana, la reforma a la Ordenanza No. 0187 que reconoce 

toda la acción participativa del DMQ y fundamentalmente, la estructura de los 

mecanismos de participación ciudadana, como es la silla vacía. Se puede 
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observar que sí existió una discusión de la silla vacía en el año 2009 dentro de 

la Comisión de Planificación Estratégica y Participación Ciudadana donde se 

discutió la expedición de un documento temporal que regule el proceso y uso 

de la silla vacía. No obstante, al ser únicamente una discusión del tema, quedó 

en una posible evaluación legal del caso y este documento no volvió a 

debatirse en la Comisión y tampoco se implementó mesas de diálogo hasta el 

año 2014, como se puede ver en el Anexo N. 5.  

 

La Secretaria General del Concejo Metropolitano de Quito, contestó  a los 

grupos interesados en acceder a la silla vacía que:  

 

“El Código Orgánico de Organización Territorial Autonomía y 

Descentralización (COOTAD) en su artículo 311, inciso segundo, al 

referirse al tema de la silla vacía señala lo siguiente: el ejercicio de este 

mecanismo de participación se regirá por la ley y las normas 

establecidas en el respectivo gobierno autónomo descentralizado; en tal 

virtud, el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, se encuentra 

en proceso de expedición de dichas normas que regulen el 

procedimiento.  

¨Tan pronto las normas hayan sido expedidas sera factible atender 

su requerimiento” (Oficios Secretaría General del Concejo 

Metropolitano de Quito). Como se puede apreciar en el Anexo N. 6.  

 

De esta manera, la idea de una relación de entre autoridades electas y 

ciudadanos, no incluye mayores alternativas para la participación dentro del 

Concejo.  

 

 El Municipio del DMQ es uno de los GADs donde la experiencia en la 

implementación del mecanismo fue negativa, al demostrar la falta de normativa 

por cuanto aún no se ha regulado el derecho de uso de este mecanismo.  Sin 

embargo, su enfoque resaltó el fortalecimiento y articulación de instituciones 

para dar un mejor servicio a la comunidad. La consolidación de la participación 
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ciudadana en Quito fue un proceso de reformas institucionales, reconocimiento 

de actores sociales pero sobre todo de inversión en presupuestos participativos 

que involucren al espacio público, a tal efecto, no se consideró un plan que 

vincule directamente a la ciudadanía con la construcción de normas. 
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CONCLUSIONES 

 

Esta investigación está orientada a demostrar si el mecanismo de participación 

ciudadana, silla vacía, puede ser considerado como una herramienta 

fundamental para consolidar espacios en una democracia deliberativa a nivel 

local en el Ecuador. Este estudio fue basado en el contexto político, normativo 

y social con el fin de entender la institucionalización de la participación 

ciudadana y cómo se fue desarrollando en los casos de estudio de Cuenca y 

Quito, al igual que determinar su alcance, dinámica y accionar a nivel local.  

 
Específicamente se observa la interacción desde la creación del mecanismo en 

la Constitución de la República del Ecuador. El análisis del período 2008–2014 

de estos dos municipios puede evidenciar la importancia de la implementación 

de la silla vacía en función de crear vínculos con la sociedad civil organizada. 

 

Las siguientes conclusiones fundamentan lo descubierto a través de la 

investigación: 

 

El estudio de Habermas en la consolidación de formas de diálogo entre el 

Estado y la sociedad civil son ejes fundamentales para comprender a la silla 

vacía como un mecanismo de participación ciudadana que incide en la 

democracia deliberativa. Con el debate teórico, se identificó las características 

principales de una ciudadanía involucrada con la esfera pública. Se identificó el 

rol y las responsabilidades de la sociedad civil y también se estudió el caso 

específico de participación ciudadana en el Ecuador. Con estos elementos, se 

creó una matriz que pueda medir el nivel de involucramiento del Estado y de la 

sociedad civil  y que aportó al análisis de la silla vacía en un caso específico.  

 

Parte de los documentos y actas que fueron analizados dieron soporte 

para  descubrir la dinámica y razonamiento de las dos administraciones en 

temas de participación ciudadana. Uno de los hallazgos más importantes tuvo 

que ver con que no hay una línea base para definir lo que es participación, sino 
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que es un  proceso en construcción, específicamente se refiere a la autonomía 

propia que tuvo cada gobierno como fue Quito en una visión de participación 

ciudadana desde el territorio con obras y acercamiento con las instituciones, 

mientras que en Cuenca por iniciativa de una concejal, existió una 

acercamiento directo con la  sociedad civil y fortalecimientos de los 

mecanismos de participación ciudadana.  

 

Uno de los objetivos de la democracia deliberativa es la existencia de una 

sociedad civil organizada con autonomía propia que incida con ideas, 

argumentos y proyectos que se incluyan en el diálogo con las autoridades. La 

silla vacía sigue siendo un elemento importante de la participación ciudadana, 

al ser el único que tiene incidencia directa en la legislación de los concejos 

municipales. Su característica fundamental es de tener decisiones autónomas y 

que responda directamente a los intereses comunes. No obstante, sin un 

proceso normativo explícito del uso, implementación y seguimiento de la silla 

vacía, todavía no se puede considerar como una herramienta fundamental para 

los procesos de diálogo en una democracia.  

 

Al analizar, si la silla vacía funciona para lograr mayor participación en los 

gobiernos locales, dentro de la investigación se confirma que es un mecanismo 

directo que aporta a la creación integral de normas u ordenanzas que involucra 

a los representantes de la sociedad civil con participación de voz y voto en el 

concejo municipal. Es así, que la silla vacía se la puede considerar como una 

manera de lograr que el ciudadano sea parte del debate como actor autónomo 

que vela por intereses comunes de su grupo, asociación, gremio, entre otros 

 

Se debe considerar que la silla vacía depende de su aplicación. Como se lo 

demostró con los dos casos de estudio, al tener diferentes formas de 

aplicación, interpretación y resultados. En Cuenca por un lado, se logró 

grandes acuerdos con la ciudadanía para la implementación temporal de una 

Resolución Temporal que reglamentará el funcionamiento de la silla vacía en el 

Concejo Municipal y donde ha habido ya cuarenta y tres ciudadanos que han 
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hecho uso de este mecanismo. Mientras que en Quito, la reestructuración de 

las instituciones fue uno de los objetivos principales de la municipalidad en el 

período 2008–2014 para poder trabajar en distintos niveles de participación 

ciudadana. Sin embargo, se encontró que durante el proceso no se consideró 

directamente a la sociedad civil en la restructuración de la participación 

ciudadana ni al igual que al fortalecimiento de la Ordenanza de Participación 

Ciudadana del DMQ, por lo tanto no se trabajó en un reglamento temporal para 

el uso de la silla vacía.   

 

A nivel local todavía es un gran reto que el gobierno central considere como 

pilar fundamental este tipo de interacción. En Cuenca la sociedad civil fue de 

gran relevancia al inicio del proceso de la creación de la Resolución Temporal 

para el uso de la silla vacía. Con la implementación de la matriz para analizar 

en un caso específico, se evidenció niveles altos de organización y trabajo en 

conjunto de la sociedad civil al principio del diálogo del uso del mecanismo pero 

no llega a los niveles más altos de democracia participativa. Por una parte, la 

sociedad civil no ha llegado a un punto de organización interna debido a que 

hay muy pocos casos que lograron participar en la silla vacía con voz pero no 

con un voto y por otro lado, no se ha desarrollado un seguimiento y 

fortalecimiento de la participación de la sociedad civil fuera de la misma. El uso 

del mecanismo aportó a un nivel de diálogo dentro de la función legislativa del 

Municipio de Cuenca, pero como se puede observar en el caso de los LGBTI, 

fuera del Concejo Municipal, la voluntad política y decisiones de autoridades 

pueden incidir en todo el proceso y obstaculizar el trabajo previo con la 

sociedad civil. 

 

Quito, sin un reglamento de uso de la silla vacía, la no intervención de los 

ciudadanos en el proceso y el principio de una restructuración interna de las 

instancias municipales, limitó a la sociedad civil en la intervención de la esfera 

pública y del derecho de uso de este mecanismo 
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La voluntad política fue un aspecto a considerar debido a una baja 

intención que mostraron las autoridades por llevar a cabo el proyecto de 

la silla vacía. Sin una verdadera consolidación de la voluntad frente al 

diálogo con la ciudadanía, es poco factible que se implemente una 

democracia deliberativa. Todavía no hay diálogo continuo entre las 

autoridades y la sociedad civil.  Hay diferencias y no se encuentran en 

una relación lineal y esto impide a que lleguen a grandes consensos.  La 

falta de institucionalización de la participación ciudadana conlleva a que 

los ciudadanos se distancien de la administración pública y de las 

decisiones que toman y que tienen un efecto directo en ellos. Sin esto, 

puede perderse la noción de legitimidad y credibilidad del accionar 

público.   
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 RECOMENDACIONES 

 

Una vez concluida la tesis, se considera esencial investigar otros aspectos 

relacionados a los mecanismos de participación ciudadana en una democracia 

deliberativa y se propone:  

Para extender los estudios sobre la democracia deliberativa es necesario incluir 

el estado en el que se encuentran diferentes mecanismos como son: 

veedurías, presupuestos participativos, asambleas y entre otros. 

Se debe trabajar en mejorar la matriz democrática deliberativa utilizada en esta 

tesis de manera que se pueda adaptar a cada mecanismo y no únicamente a la 

silla vacía 

Si se busca hacer un análisis a profundidad de la silla vacía,  se debe examinar 

los comportamientos específicos de los tomadores de decisiones en cada caso 

de su uso.  

Se debería realizar un estudio complementario de la representación de la 

sociedad civil frente al derecho de participación de cualquier ciudadano.  
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ANEXO 1: Resolución Temporal del uso de la silla vacía 
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ANEXO 2: Acta Sesión Ordinaria del Concejo Municipal, Cuenca 
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ANEXO 3: EJE 7 QUITO PARTICIPATIVO, PLAN DE DESARROLLO 2012 – 2022, 

QUIT
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ANEXO 4: Acta Comisión de Planificación Estratégica y Participación 
Ciudadana
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ANEXO 5: Oficios de respuesta de la Secretaría General del Concejo, Quito 
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Anexo 6: Personas que ocuparon silla vacía en Cuenca
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