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Resumen

En cuantiosos ejemplos, las innovaciones institucionales en materia de combate a la corrupcién y
la rendicion de cuentas, recurren a la participacion ciudadana como un medio idoneo para lograr
estos objetivos, pero no queda claro por qué las personas se involucran en actividades que requieren
de un importante conjunto de recursos para controlar la gestion del Estado, sobre todo en entornos
con problemas de proteccion de garantias individuales, deficits institucionales e inestabilidad
politica. Mediante el estudio de la evolucion de las veedurias ciudadanas en Colombia y Ecuador
se argumenta que, desde el campo de estudios sobre las instituciones participativas, el control
ciudadano, a través de procesos de constitucién mutua entre Estado y sociedad, puede convocar
una participacion continua, institucionalizando y movilizando recursos que incrementan las
posibilidades de los actores para ganar reconocimiento, capacidades y habilidades para incidir en
lo publico. Estos procesos, que contribuyen a la expansion del control ciudadano, pueden ocurrir
mediante la centralizacion y ocupacion de espacios en el Estado, asi como a través de interacciones
descentralizadas y sin ostentar posiciones estatales, diferencia que tiene consecuencias sobre la
capacidad de auto refuerzo en el largo plazo de dichas practicas, asi como de su politizacion.

Palabras clave: combate de la corrupcion, contraloria social, participacion ciudadana, rendicion de
cuentas, institucionalizacién, América Latina, veedurias.

Abstract

In numerous examples, institutional innovations in the fight against corruption and accountability
resort to citizen participation as an ideal mean to achieve these objectives, but it is not clear why
people would get involved in activities that require a significant amount of resources to control the
management of the State, especially, in environments with problems of protection of individual
guarantees, with institutional deficits and political instability. Through the study of the evolution
of citizen oversight in Colombia and Ecuador, it is argued that, from the field of studies on
participatory institutions, social accountability can call for continued participation through
processes of mutual constitution between the State and society, institutionalizing and mobilizing
resources that increase the possibilities of the actors to gain recognition, capacities and abilities to
influence the public. These processes, that contribute to the expansion of the social accountability,
can occur through the centralization and occupation of spaces in the State, as well as through
decentralized interactions and without holding state positions, a difference that has consequences
on the capacity of self-reinforcement in the long term of these practices, as well as their
politicization.

Keywords

Against corruption, social accountability, citizen participation, oversight, accountability,
institutionalization, Latin America.
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Los Vigilantes de Lo Publico

La participacion de la ciudadania se ha consolidado como un recurso valorado por gobiernos,
organismos internacionales y diversas agrupaciones sociales, en el combate a la corrupcion,
el estimulo de la rendicion de cuentas y la mejora de la gestion publica. Esto permite explicar
por qué cada vez hay mas iniciativas promovidas y reguladas por el Estado para promover la
participacién ciudadana en tareas de vigilancia y fiscalizacion de la gestion publica; sin
embargo, antes de celebrar esta tendencia cabe preguntarse ¢;por qué la gente responderia al

Ilamado para participar?

Las reformas de combate a la corrupcion requieren del involucramiento de la sociedad,
preferiblemente de forma amplia y sostenida (Johnston, 2014). Pero la participacion requiere
la dedicacidn de tiempo, la disposicién de recursos materiales, cognitivos, técnicos y politicos
que no garantizan el éxito de estas actividades, sobre todo, en contextos donde las
instituciones del estado de derecho son débiles, lo que tiene que ver con problemas de
corrupcion, entornos de violencia o inestabilidad politica. En estas condiciones ¢ por qué las

personas se tomarian la molestia de desarrollar estas actividades?

El grado en que las iniciativas de control ciudadano convoquen la participacion de la sociedad
tiene que ver con su capacidad de institucionalizarse, entendiendo con ello que se conviertan
en una practica que convogue a distintos actores a participar durante un lapso prolongado, a
través de diferentes contextos politicos (Huntington, 1991). Si los ciudadanos se suman en el
marco de un conjunto de practicas reguladas, es porque aceptan y reconocen dicha normativa

como algo legitimo, e incluso, eficiente (Falleti & Riofrancos, 2018).

En esta investigacion se atiende dicho problema desde el campo de estudios de las
innovaciones democraticas, en donde, se argumenta, la contraloria social o control ciudadano
en la forma de veedurias, no ha tenido la misma atencién que otras iniciativas. Este tipo de
mecanismos, orientados hacia la vigilancia y la fiscalizacion de lo publico, son analizados de
manera predominante en el marco de evaluaciones de impacto sobre la rendicion de cuentas,
la mejora de la calidad gubernamental o el combate a la corrupcion. Desde estos estudios,

regularmente con pretensiones generalizantes, los resultados son ambiguos y poco
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alentadores (Fox, 2015), lo que no ayuda a entender por qué pueden proliferar estas

instituciones.

Desde el cuerpo de investigaciones producidas en los ultimos afios sobre instituciones
participativas, se asume que el control ciudadano no solo esta orientado a la fiscalizacion o
moralizacion de las actividades de gobierno, sino que es una forma de incidir en los procesos
de gestion de lo publico. Recuperando la conceptualizacién de Dahl, Gurza e Isunza
entienden el control como un mecanismo relacional que tiene la capacidad de modificar el
curso de las decisiones de las autoridades (Gurza & Isunza, 2013). En su exposicion
historiografica sobre la contrademocracia, Rosanvallon sugiere acercarse a estas actividades
como una manifestacion de la politica caracterizada por la interpelacion y la vigilancia en

sociedades donde impera la desconfianza (Rosanvallon, 2007).

Otro de los supuestos inherente al campo de las instituciones participativas, es la dilucion de
las fronteras conceptuales rigidas, esencialistas y excesivamente normativas entre Estado y
sociedad. En este sentido, resulta més realista y pertinente adoptar una perspectiva relacional,
donde ambas entidades se constituyen mutuamente, lejos de los supuestos conceptuales y
normativos en los que sociedad civil y Estado son esferas escindidas, compuestas por actores

con atributos opuestos.

El desarrollo de las instituciones de control ciudadano no esta dirigido por actores sociales
con atributos de experticia y virtud que purifican al Estado de sus males. Son procesos de
interaccion socioestatal a través de diferentes coaliciones entre actores que promueven y
resisten la agenda de la rendicion de cuentas. Como producto de estas relaciones, las
actividades de contraloria social se expanden en el tiempo y el espacio, institucionalizando y
movilizando recursos que dotan de capacidades, tanto a la ciudadania como a los actores

estatales que promueven las actividades de control.

En este marco, resulta mas relevante preguntarse sobre las condiciones en las que las
instituciones de control, a través de la participacion ciudadana, pueden convertirse en una
practica reiterada y compartida. Asi, la pregunta general que orienta investigacion es ¢Por
qué las veedurias ciudadanas se expanden en contextos hostiles? Ademas, se plantean como

interrogantes adjuntas, las condiciones que intervienen en la expansion de las veedurias a
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través del tiempo y en el territorio, asi como la influencia que tiene el contexto politico en

dichos procesos.

Las Veedurias Ciudadanas

En esta tesis se analizan los procesos de expansion del control ciudadano en Colombia y
Ecuador, a través de las veedurias ciudadanas. En ambos paises, esta figura se caracteriza por
ser un derecho de la sociedad que, para ser ejercido, requiere del registro de los interesados
ante el Estado para, después, participar en diversas actividades de capacitacion y delimitacion
de objetivos de trabajo, solicitar informacion en distintos ambitos de la administracion
publica, intercambiar informacion con autoridades, funcionarios y otros actores, analizar las
observaciones producidas, elaborar conclusiones, hacer evaluaciones, sugerencias,

denuncias; y ademas, darles seguimiento. Hacer veeduria es una actividad demandante.

En estos dos paises, las veedurias ciudadanas operan en contextos hostiles. Colombia y
Ecuador estan en el rango mas bajo de la dimension estado de derecho en la evaluacion de
La Calidad de las Democracias en América Latina, publicada por el IDEA (Morlino et. al,
2013). Sin embargo, tanto en Colombia como en Ecuador existen registros de procesos
crecientes de participacion en estas actividades durante periodos prolongados. En el primer
caso esto va desde su aparicion, en los afios noventa, hasta la actualidad; en Ecuador hay un
proceso de expansion entre inicios del afio 2000 y el 2016, para después, registrar un declive

subsecuente de dos afios.

Estos episodios de expansion también se dan en el espacio, es decir, en el territorio. Con los
datos disponibles en Colombia, se estima que estas actividades estan presentes en 29 de los
32 departamentos del pais; mientras en Ecuador han alcanzado a sus 22 provincias
continentales. Esto tiene que ver con que son actividades que se realizan, de manera
predominante, sobre politicas y problemas relacionados con los ambitos locales de gobierno,
principalmente sobre obras publicas e infraestructura, el manejo de recursos financieros o

actividades de planeacion.

Las Veedurias Como Institucién

Las instituciones no son normas fijas, sino referentes y practicas en constante recreacion a

través de relaciones entre diferentes tipos de actores (Avritzer, 2010; Mahoney & Thelen,
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2010). Desde esta perspectiva, la capacidad de consolidacion de las instituciones de control
ciudadano, o su debilitamiento, son fendmenos que pueden analizarse a través del estudio de
las interacciones socioestatales en los procesos donde se crean y modelan (Abers et al., 2014;
Falleti & Riofrancos, 2018).

Quienes sostienen la importancia que tiene el disefio de las innovaciones participativas,
argumentan que estas pueden ser una fuente de recursos para nivelar situaciones de
desigualdad, capacitar a los ciudadanos para participar en lo publico y estrechar relaciones
entre representantes y representados (Avritzer, 2010; Fung & Wright, 2009; Smith, 2009).
Aunque esto ha sido mostrado en diversos estudios, la simple presencia de dichos recursos
no es suficiente; es necesario preguntarse por qué se institucionalizaron dichas instituciones
participativas, como es que adquirieron determinada forma y de qué manera son movilizadas

por los actores.

En suma, a través del proceso de evolucion de las veedurias ciudadanas en Colombia y
Ecuador se estudian procesos de institucionalizacion de las practicas de control ciudadano
reguladas por el Estado. Para ello se dialoga con el argumento de Falleti y RioFrancos sobre
dos condiciones necesarias para la consolidacion de las instituciones participativas: su
surgimiento a partir de una demanda ciudadana y la incorporacién de los interesados en el

Estado durante sus primeras fases de implementacion (Falleti yRioFrancos, 2018).

Aunque la primera condicidn esta presente en los dos paises, la segunda tiene sus matices.
Para las autoras citadas, la incorporacion pasa por la insercion de los promoventes a la
coalicion gobernante, cosa que no sucede en Colombia, donde las agrupaciones sociales
inciden en la institucionalizacién de la agenda del control ciudadano a través de episodios de
cooperacion donde participan autoridades, funcionarios del Estado y otros actores privados.
En Ecuador, los promotores del control si se insertan en el entramado estatal, pero no a través

de su pertenencia a la coalicion gobernante.

Retomando la clasificacion de Gurza y Szwako (n.d.) sobre los modos en los que la sociedad
institucionaliza agendas en América Latina, se clasifica al esquema colombiano como no
posicional, es decir, donde los actores sociales que impulsan las agendas no ocupan
posiciones en el Estado, mientras Ecuador es un ejemplo posicional. En este Gltimo pais se

ha accedido a dichos espacios a través de tres formas: la designacion desde el ejecutivo, la
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disposicion de espacios predefinidos para organizaciones sociales y a través de concursos

meritocraticos.

Los distintos entramados institucionales en los que se desarrollan las veedurias se clasifican
como sistemas centralizados y descentralizados. Se argumenta que Ecuador es un ejemplo
del primer caso, donde la capacidad de expansion de las actividades de control puede ser mas
intensa, pero sus posibilidades de consolidacion son muy dependientes de la estabilidad de
las instituciones que las regulan; mientras, en casos descentralizados, como en Colombia, el
control ciudadano puede tener menor capacidad de penetracion, pero su consolidacion tiene

mas probabilidades de tender al auto refuerzo.

Autoridad Practica

Una vez desarrollada la exposicidn sobre los procesos de expansion de las veedurias y la
capacidad de consolidacion de las instituciones, es necesario dar cuenta de como operan los
mecanismos de movilizacién de recursos e incentivos, en el involucramiento de la sociedad
en las actividades de control. Las veedurias contienen recursos que incentivan a los
ciudadanos a participar, pues a traves de esta figura es posible adquirir autoridad practica,
esto es, una mezcla de reconocimiento, capacidades y habilidades que incrementan la
posibilidad de incidir en el comportamiento de otros (Abers y Keck, 2013), y con ello, incidir
sobre los asuntos publicos En otras palabras, las personas acuden a las veedurias como un

instrumento para aumentar su probabilidad de tener éxito en sus objetivos.

En la propuesta de Abers y Keck, la autoridad practica es un concepto que permite rastrear
procesos de construccion institucional donde los actores pueden desarrollar este tipo de
poder. Dicho proceso implica la movilizacién de recursos que se encuentran disponibles, que
se recrean 0 que se innovan, todo lo cual ocurre a través de practicas de experimentacion y
redes de articulacion con otros actores (2013, 158-174). El razonamiento que se sigue es a
través de unarelacién enddgena donde distintos tipos de actores movilizan recursos y generan
incentivos para la activacion y desarrollo de veedurias, contribuyendo asi a los procesos de

reforzamiento institucional.

Los procesos de desarrollo de las veedurias y de construccion de autoridad practica varian
entre los paises, lo que se relaciona con las diferencias en los sistemas de control donde se
insertan las préacticas de control. También varian al interior de cada pais, pues ello depende
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del tipo de actores involucrados, las estrategias de movilizacion de recursos que despliegan

y las condiciones contextuales en las que operan.

El contexto politico

Al recurrir a un estudio comparativo entre paises y ambitos subnacionales distintos, es
posible reflexionar sobre la manera en que el contexto politico influye en las trayectorias de
institucionalizacion de las veedurias. A nivel nacional, esta relacion se refleja en la forma
centralizada y descentralizada de los sistemas de control en donde operan dichas actividades.
Las diferencias en los formatos y procesos de las veedurias estan relacionadas con los

patrones de interaccion socioestatal en donde emergen y evolucionan.

Cuando se observan las veedurias en el ambito subnacional, el caracter centralizado y
descentralizado de los sistemas se refleja en redes de participacion con diferentes grados de
amplitud y distinto volumen de relaciones de intercambio entre los actores. En Colombia se
desarrollan mas relaciones que en Ecuador y los actores concentran menos relaciones. En el
primer pais, quienes desarrollan mas lazos son los actores del Estado, a diferencia del caso

colombiano, donde se trata de la sociedad.

En todos los casos subnacionales analizados, no siempre se desarrollan procesos de
construccién de autoridad practica, a pesar que las actividades de veeduria cumplan su
objetivo. Esto sucede, sobre todo, cuando se trata de un tipo de ejercicios focalizados y
efimeros, predominantes en Ecuador. En contraste, cuando las veedurias forman parte de
agendas de incidencia amplias, es mas probable que los actores desarrollen autoridad

practica, o un tipo de autoridad mas politizada.

En los municipios, las dindmicas alrededor de las veedurias varian dependiendo de la
amplitud o estrechez de la competencia politica local. En aquellos casos con competencia
amplia los actores mas relevantes, tanto del Estado como de la sociedad, tienen que ver con
lo local; en entornos con competencia mas estrecha se trata de actores extra locales, que son
predominantemente nacionales en Ecuador, y de tipo nacional e internacional en Colombia.
Cuando las condiciones politicas pueden complejizar las actividades de control, actores extra

locales se hacen presentes.
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Ademas, las relaciones de intercambio alrededor de las veedurias producen distintos tipos de
efectos en las trayectorias de la construccion de autoridad practica, que pueden estar mas
orientados al fortalecimiento de organizaciones sociales o hacia el gobierno y la competencia
politica local. Este efecto, que podria atribuirse a las diferencias de las condiciones politicas,

también puede estar relacionado con el tamafio poblacional de los municipios.

Metodologia de trabajo

El anélisis del desarrollo institucional de las veedurias ciudadanas, responde a un estudio de
caso en el marco de la tradicion del método historico comparado y de manera suplementaria,
se aplican herramientas del analisis de redes; es decir, se trata de un estudio construido a

partir de la utilizacion de métodos mixtos.

Los dos paises seleccionados comparten el hecho de estar enmarcados en condiciones
hostiles para el desarrollo de las actividades de control, pero se diferencian por el grado de
independencia de la rama judicial, la fortaleza de sus instituciones de rendicion de cuentas
estatal y la estabilidad del contexto politico. Los primeros tres indicadores son tomados del
estudio comparativo del IDEA (Morlino, 2013), mientras el cuarto se construyd con datos y
clasificaciones de la literatura sobre sistemas de partidos( Batlle, 2012; Batlle & Puyana,
2013; Cepeda, 2011; Mainwaring & Scully, 1995; Pachano & Freidenberg, 2016).

Como parte del método histdrico, se recurrié a la estrategia de rastreo de procesos (process
tracing) para recolectar y analizar evidencia sobre interacciones socioestatales en episodios
historicos, asi como su relacion con el proceso de institucionalizacion de las veedurias como
resultado de interés. A nivel nacional se reconstruyeron episodios historicos relevantes,
donde se analizaron las interacciones sociedad-Estado en torno a la agenda del control y

como ello se conecta con los procesos de expansion de las veedurias.

El analisis subnacional también discurre a partir de la comparacion, a través de casos
diversos. Se seleccionaron dos municipios al interior de cada pais, buscando una amplia
variacion en torno a un elemento de interés: el contexto politico como un factor compuesto
por la variacion de la fragmentacion politica y la diversidad de las coaliciones gobernantes
en las dltimas tres elecciones. En los cuatro municipios se reconstruyen procesos de

desarrollo de veedurias a partir de una seleccion no probabilistica, y se analizan las relaciones
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establecidas entre los actores a partir de medidas descriptivas de centralidad del analisis de

redes.

Las fuentes de informacion a las que se recurrieron fueron estadisticas, orales y
documentales. En lo que respecta a las primeras, se trata de bases de datos disponibles en
ambos paises, en Colombia a través del Registro Unico Empresarial y la Funcion Pablica, en
Ecuador mediante el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social. Entre las fuentes
orales se incluyen 76 entrevistas a autoridades del Estado, funcionarios publicos,
investigadores y ciudadanos participantes en actividades de veedurias de ambos paises,
realizadas entre el 2017 y el 2021. Gran parte de estos testimonios se recolectaron a distancia,
debido a los problemas de acceso al campo relacionados con la pandemia del coronavirus.
Finalmente, las fuentes documentales son archivos oficiales, publicaciones de organismos

estatales, notas de prensa y paginas de Facebook.

La Organizacion de los Capitulos

En el primer capitulo se exponen, de manera sintética, los principales supuestos de los
estudios sobre las instituciones de control ciudadano, problematizando por qué las
perspectivas centradas en la rendicion de cuentas resultan poco apropiadas para dar cuenta
de la expansion de este tipo de actividades de participacion. En este apartado también se
analizan abordajes sobre estas instituciones, desde la literatura sobre innovaciones
democraticas, especificando el control como un tipo especifico de participacion.
Posteriormente se argumenta la pertinencia de adoptar un enfoque de mutua constitucion
entre Estado y sociedad, y como a través de este se pueden analizar distintas formas de

institucionalizacién y funcionamiento del control ciudadano.

La segunda parte de la discusion tedrica discurre alrededor del concepto de autoridad practica
y su relacion con los procesos de construccion institucional. Siguiendo la propuesta de Abers
y Keck (2013), se argumenta que las instituciones de control ciudadano pueden incentivar el
involucramiento civil al disponer un conjunto de recursos que pueden incrementar la
capacidad de los actores para adquirir reconocimiento, capacidades y habilidades en la
persecucion de sus objetivos. Finalmente se exponen las proposiciones generales de este
trabajo, la justificacion de la seleccion de los casos de estudio, asi como la metodologia de

recoleccion y analisis de informacién.
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En el segundo capitulo se exhiben los resultados del rastreo de procesos en Colombia y
Ecuador, a través de la descripcion y el analisis de eventos donde intervienen actores de la
sociedad y el Estado, sus interacciones y la relacién de estos episodios con los de
institucionalizacion del control ciudadano. Posteriormente se comparan ambos procesos
historicos, se clasifica la forma en que se institucionalizaron los recursos del control y se
analiza su relacion con los procesos de auto refuerzo y reaccion de las veedurias en el tiempo,

tomando en cuenta las diferencias del disefio comparativo.

El tercer y cuarto capitulo estan dedicados a describir y analizar los procesos de activacion
de las veedurias ciudadanas a nivel subnacional, en cada uno de los paises. Como se afirmo
en los primeros parrafos, estas actividades de control ocurren predominantemente en ambitos
locales de gobierno, por lo que en esta dimension se estudian los procesos a través de los
cuales se incentiva la participacion de la ciudadania, clasificando los tipos de recursos que se
movilizan durante las actividades de contraloria y las distintas formas de movilizacion. Todo
ello se relaciona analiticamente con la capacidad de los actores para construir autoridad

practica y los procesos de expansion de las veedurias.

Finalmente, en un quinto capitulo se analiza el papel que tiene el contexto politico en los
procesos de institucionalizacion de las veedurias en ambos paises, comparando las
condiciones del &mbito nacional, asi como del orden municipal. A través del examen de los
contextos politicos diversos, se argumenta el efecto que esto tiene sobre los procesos de
desarrollo de las veedurias y se presentan hipdtesis sobre las diferencias en las trayectorias

de la autoridad practica.
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Capitulo Uno. La Expansion del Control Ciudadano

El Problema

Las iniciativas generadas desde el Estado para que la ciudadania realice actividades de
control de los procesos de gestion publica, tienen como objetivos explicitos el combate a la
corrupcion, promover la calidad de las actividades gubernamentales y en general, convocar
el involucramiento de la sociedad en los asuntos de interés colectivo. Estas ambiciones
contrastan con un conjunto de condiciones hostiles presentes en gran parte de los paises de
America Latina: desigualdad, exclusion y el dominio de élites sobre las estructuras del poder

politico.

En Colombia y Ecuador, dos paises que comparten algunas de las caracteristicas antes
descritas, se registran procesos de creciente involucramiento de la ciudadania en actividades
de control, conocidas como veedurias ciudadanas, una figura juridica a través de la cual, la
sociedad puede realizar actividades de vigilancia, evaluacion y juicio sobre el desempefio de
actores y de los procesos de la toma decisiones publicas, con la posibilidad de generar

consecuencias administrativas y politicas.

En ambos paises, las veedurias ciudadanas son un derecho de participacion universal
regulado por normativas nacionales, disponible para ser ejercido por iniciativa social sobre
cualquier &mbito de la gestion pablica, y conectado, formalmente, con agencias de rendicion
de cuentas del Estado. En Colombia, los datos oficiales muestran un crecimiento casi
constante de veedurias activadas entre los afios 2004 y 2018; mientras en Ecuador, un
fendmeno similar ocurre en el periodo 2002-2016, con dos afios posteriores de disminucion.
Ademas, en estos dos paises hay registros de veedurias casi en todas sus Provincias y

Departamentos.
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Grafico 1. Expansion de las veedurias ciudadanas en Ecuador

Veedurias ciudadanas en Ecuador
(2001-2018)

250
200
150
100

50

200120022003 2004 2005 2006 2007 2008 2012 20132014 20152016 2017 2018

Nota. Elaborado con informacién del CPCCS para el periodo 2012-2018; y con
la base de datos elaborada por Ramirez y Yama (2013) para el periodo 2001-

2008.

Grafico 2. Expansion de las veedurias ciudadanas en Colombia
Veedurias ciudadanas en Colombia
(1998-2018)
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Nota. Elaborado con informacion de la base de datos publicada por el Registro
Unico Empresarial: https://www.rues.org.co/Veedurias.

La participacion de la ciudadania en actividades de control sobre lo publico, regularmente es
analizada desde las agendas de la rendicion de cuentas o el combate a la corrupcion, donde
predominan pardmetros que llevarian a despertar suspicacias sobre los fendmenos de

expansion aqui descritos. En entornos hostiles, las evaluaciones de impacto sobre el control
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ciudadano no han permitido dilucidar si estas actividades funcionan (Fox, 2015), por lo que
su crecimiento podria responder a esfuerzos de ciudadanos virtuosos o a procesos de
instrumentalizacion gubernamental de la participacion, en ambos casos, con pocas

consecuencias sobre el cambio institucional.

Estos puntos de vista parten de supuestos que practicamente idealizan a la ciudadania como
un polo de actores dotados de atributos opuestos al Estado, por lo que al activar sus
disposiciones para transparentar el manejo de lo publico y controlar el buen curso de las
acciones de gobierno, se producirian los resultados deseados. Pero resulta méas pertinente
entender los procesos de expansion del control ciudadano, preguntando en qué condiciones
podrian funcionar este tipo de iniciativas (Fox, 2015, 349). Ello requiere, ademas, relativizar
la oposicidn conceptual y normativa entre ciudadania y Estado, para adoptar un enfoque de

mutua constitucion.

De acuerdo con los modelos de evaluacion del impacto de las iniciativas de control
ciudadano, su buen curso requiere de un entramado de derechos e instituciones que
garanticen una participacion libre y que pueda conectar las disposiciones de la ciudadania
con los procesos de rendicion de cuentas al interior del Estado. Ademas, ello requiere de
actores con voluntad politica y un contexto de pluralidad (Cunill Grau, 2003; Fox, 2015;
O Donnell, 2002). Sin embargo, en los dos paises que aqui se exponen existen condiciones

institucionales distintas.

En Ecuador, las veedurias se han expandido en uno de los sistemas de partidos mas inestables
de la region (Mainwaring & Scully, 1995). Entre 1998 y el 2008, este pais tuvo ocho
gobiernos distintos y experimentd dos procesos constituyentes en los que el poder
presidencial se fortalecid frente al legislativo, y la independencia del maximo 6érgano de
justicia ha sido puesta en entredicho (Basabe-Serrano & Llanos Escobar, 2014; Pachano,
2010). De acuerdo con el informe Calidad de la Democracia en AL, en Ecuador, el poder

judicial es uno de los menos independientes de la region (Morlino et al., 2013).

En Colombia, a pesar de la crisis politica y de violencia experimentada de forma aguda en
las décadas de los ochenta y noventa, las elecciones nacionales nunca han sido interrumpidas.

En este pais, donde la Corte de Justicia se caracteriza por ser protagonico en la vida publica
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(Cepeda Espinoza, 2008), el sistema de partidos ha tenido un proceso de apertura

relativamente estable después del Constituyente de 1991 (M. Batlle & Puyana, 2013).

Desde la pregunta por las condiciones y los posibles resultados de la institucionalizacion del
control ciudadano, las diferencias entre ambos paises no constituyen un problema. En la
perspectiva de mutua constitucion entre Estado y sociedad, el comparativo sobre el fenémeno
de expansion de las veedurias tiene que ver con variaciones en los procesos al interior de
cada pais, lo que se espera, esta relacionado con factores enddgenos (Rebecca N. Abers &
Keck, 2013; Avritzer, 2010).

Control Ciudadano y Nueva Gestion Publica

Las veedurias ciudadanas se pueden considerar como una institucion participativa porque son
un medio de rendicidon de cuentas que requiere el involucramiento de la sociedad. Sin
embargo, para que se construya una institucion se necesita algo mas que la mera existencia
de un derecho o un conjunto de procedimientos. En los contextos descritos se esperaria que
los actores sociales tengan pocos incentivos para involucrarse en este tipo de actividades que

requieren distintos tipos de recursos, entre ellos, el tiempo.

Por qué las instituciones de control ciudadano pueden funcionar en entornos poco propicios,
es una pregunta irresuelta desde el enfoque de la Nueva Gestion Publica (NGP) (Joshi &
Houtzager, 2012). En este paradigma, que se basa en supuestos de racionalidad de los
ciudadanos como consumidores de bienes (Pereyra, 2013) , la convocatoria de la sociedad a
participar en tareas de combate a la corrupcion tenderia a ser exitoso si ofrece a los
ciudadanos la posibilidad de satisfacer intereses concretos (Johnston, 2014). Con esta
condicion, es posible incentivar la participacion social a través de mecanismos que permitan

mejorar los servicios publicos o la provision de bienes.

La agenda de politicas de participacion ciudadana surgida desde este, es capturada por Isunza
y Gurza -quienes no se inscriben en este enfoque- (2010), a través de la relacion entre
participacion y rendicion de cuentas. Los autores describen como desde inicios de los afios
noventa, diferentes reformas participativas acompafaron procesos de descentralizacion y
diversificacion de servicios publicos en la region, “estimulando el fortalecimiento local y la

provision de servicios y la multiplicacion de instancias institucionalizadas de contacto entre
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las burocracias y los espacios de toma de decisiones, los proveedores y la poblacion”, con el
objetivo de facilitar la activacion de mecanismos de presion sobre los formuladores y
operadores de politicas (Isunza & Gurza, 2010, p. 25).

Desde el enfoque de la NGP, estos procesos se activan a traves de mecanismos similares a
los de la competencia en el mercado, que, en los términos de Hirschman, pueden expresarse
a través de la voz o la salida (Cunill Grau, 2003). El control ciudadano se ejerce a través de
la salida cuando, en un entorno de competencia en la oferta de servicios, los consumidores
eligen al proveedor de su eleccidn, fomentando asi su mejora. La voz consiste en formas de
monitoreo y consulta como lineas de quejas, boletas de calificacion de servicios o la
intervencion de usuarios en 6rganos de direccion de servicios publicos, a través de las que
introducen sus demandas de forma mas directa (Cunill Grau, 2003; Hevia, 2016; Sollis &
Winder, 2006).

Esta idea sobre las relaciones entre Estado y ciudadania a traves del consumo, descansa en
una concepcion del ciudadano no solo como un elector racional, sino también como
depositario de un conocimiento ligado a su experiencia directa con los problemas de su
entorno y las formas en que pueden atender. De tal suerte, tanto la activacion como la eficacia
de los mecanismos de control, dependen del interés de la sociedad por mejorar los servicios

que recibe, asi como de su conocimiento sobre los procesos en los que se disefian y proveen.

El grado de conocimiento que se le puede llegar a exigir a los ciudadanos puede llevar a un
enmarcamiento excesivamente técnico de estas formas de control, lo que puede convertir a
estos mecanismos en ventanillas de quejas que despolitizan las relaciones entre Estado y
sociedad (Annunziata, 2015, pp. 42-43), con pocos efectos sobre las asimetrias de poder que
obstruyen la rendicion de cuentas, e incluso, facilitando dindmicas de cooptacién de los
formatos de vigilancia civica, sobre todo en contextos donde las autoridades pueden ejercer
amplio control sobre recursos de poder (Lakha et al., 2015). Todo ello supondria un tope a

los procesos de participacion ciudadana.

Otra critica sobre este enfoque de control participativo basado en el interés de los usuarios,
es que en ocasiones se tiende a predefinir a los sujetos habilitados para ejercer las actividades
de monitoreo, lo que impide la universalizacion de este derecho y por ende, inhibe la

posibilidad de un involucramiento ampliado de la sociedad (Cunill Grau, 2003; Joshi &
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Houtzager, 2012; Lakha et al., 2015). Ademas, estas limitaciones estan relacionadas con
problemas normativos, donde el combate a la corrupcién adquiere tonos de moralizacién de
la politica y requiere de una figura de ciudadano con caracteristicas opuestas a las burocracias

estatales (Isunza, 2006).

Desde esta dptica cobra sentido que, en algunos modelos de control ciudadano, se apele a un
tipo de actores con una legitimidad distinta a la de los politicos o las burocracias tradicionales
(Rosanvallon, 2007). Como lo expone Isunza en su analisis sobre lo que Ilama Instituciones
de Rendicidn de Cuentas Transversal, los arreglos de control civico sobre la politica publica,
recurren a un tipo de actores con un ethos ciudadano y una relativa posicion de
independencia, cualidades que justifican su participacion en la direccion de aparatos estatales
especializados (Isunza, 2006, p. 283). Este discurso se traslapa con el de la especializacion,
asumiendo que los ejercicios de contraloria social no estan al alcance de la ciudadania en

general, debido su nivel técnico (Olvera, 2003).

Ya sea como clientes, comunidades de beneficiarios, expertos o notables, en estas visiones
subyacen un conjunto de atributos virtuosos ligados a la idea de ciudadano como un polo casi
opuesto al Estado, por lo que su insercion en el entramado de la gestion de lo publico, o
derivara en la purificacion de los males introducidos por la politica, o terminara en dinamicas
de cooptacidn. Entonces, si los ciudadanos no tienen los atributos necesarios o si no se toman
los resguardos suficientes, la independencia de la sociedad civil terminaria debilitada y el
Estado capturado, lo cual crearia dindmicas de selectividad que obstruirian el funcionamiento

de dichas instituciones.

Participacion y control como democratizacion

Isunza y Gurza recuperan una elaboracion conceptual de Dahl para definir al control como
una relacion que permite a los ciudadanos “incidir en el curso de las acciones de los
servidores y autoridades publicos, independientemente de la forma como éstos hayan llegado
a ocupar sus cargos” (Isunza & Gurza, 2010, p. 11). En esta definicidn, la palabra incidencia
es clave, pues permite entender las actividades de control ciudadano como una forma de
actividad politica que se ejerce a través de circuitos alternos a la competencia electoral o las

relaciones socioestatales mediadas por los partidos politicos (Peruzzotti, 2016, p. 280).

15

FLACSO

MEXICO



El entendimiento del control como incidencia requiere de ciertos resguardos, pues todas las
experiencias de participacion social pueden ser entendidas como una forma de control
(Isunza & Gurza, 2010), por lo que este llega a convertirse en un concepto paraguas (Fox,
2015). Sin embargo, el control ciudadano puede distinguirse como una forma especifica de
participacion que se caracteriza por su enmarcamiento en actividades de vigilancia, denuncia
y emision de juicios contrafacticos sobre el funcionamiento del gobierno (Olvera, 2002;
Rosanvallon, 2007).

El tratamiento de las experiencias de control ciudadano en el marco de los estudios sobre
innovaciones democraticas, es pertinente porque ofrece un panorama mas realista de las
complejidades de las relaciones entre Estado y sociedad a través de las practicas de
contraloria social, auditoria social 0 como aqui se denomina, control ciudadano (Avritzer,
2017; Cejudo, 2011; Cunill Grau, 2003; Hevia De La Jara, 2006; Vega & Bernal, 2015; F.
Velasquez, 2010). A través de estos estudios se parte de supuestos distintos a la distincion
entre sociedad y Estado, adoptando un enfoque relacional donde ambos entes se constituyen

mutuamente.

Las instituciones participativas son resultado de iniciativas impulsadas muchas veces por
movimientos y organizaciones sociales, en alianza con burdcratas, representantes politicos y
autoridades estatales (Biaocchi & Ganuza, 2016; Adrian Gurza Lavalle et al., 2019; Joshi &
Houtzager, 2012). Considerando esto, la agenda de la rendicion de cuentas se puede expandir
a través de procesos de empoderamiento mutuo, donde actores de la sociedad y el Estado

modifican sus estructuras organizativas y sus practicas cotidianas (Fox, 2015, p. 347).

Estos procesos, a través de los cuales el control ciudadano se puede institucionalizar, estan
compuestos por dindmicas cooperativas y contenciosas que es necesario analizar en conjunto.
Por un lado, subrayar la colaboracion puede llevar a subvalorar el componente antagonico de
estas relaciones; por otro lado, una vision de antagonismo puede derivar en un escalamiento
de conflictos de legitimidad, donde a mayor a mayor intensidad del control, mayor sera la
amenaza para las autoridades estatales y, entonces, la institucionalizacién del control

ciudadano se aprecia como imposible (Rosanvallon, 2007, p. 110).

La extension de la metafora espacial de la rendicion de cuentas, es ilustrativa del caracter

relacional de la institucionalizacion del control ciudadano: si la verticalidad da cuenta de un
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control de la sociedad sobre el Estado, y la horizontalidad describe la regulacion estatal
mediante organismos propios, la participacion ciudadana a través del uso de instrumentos
estatales adopta formas transversales, diagonales o hibridas (Ackerman, 2007; Goetz &
Jenkins, 2001; Isunza & Olvera, 2006).

Expansion Institucional y Procesos de Interaccion Socioestatal

Las instituciones, entendidas como un conjunto de normas, procedimientos, rutinas y/o
practicas compartidas a lo largo del tiempo, son resultado de relaciones entre diferentes tipos
de actores y con multiples intereses (Mahoney & Thelen, 2010). Como las instituciones
tienen efectos de distribucion de poder, su desarrollo esta permanentemente ligado a disputas
por sus sentidos y sus formas, por lo que su devenir, antes que consecuencia de un patron
establecido en el tiempo, es producto de las estrategias encontradas de quienes, de manera
consciente 0 no, se involucran en su desarrollo (Mahoney & Thelen, 2010; Thelen & Conran,
2016).

En el caso de las instituciones de control ciudadano, los actores involucrados pueden
identificarse a través de su adhesion a la agenda de la rendicion de cuentas, el combate a la
corrupcion y/o la calidad de la gestion publica. A través de estos conceptos de convergencia
se involucran quienes impulsan procesos de apertura de los procesos de toma de decisiones
publicas y quienes los resisten (Fox, 2015), a través de redes de compromiso dinamicas y
repetitivas, por lo que tanto las capacidades de los actores, asi como las caracteristicas del
entorno institucional en donde operan, pueden cambiar con cada encuentro (Joshi &
Houtzager, 2012).

Entender las instituciones como productos contingentes y evolutivos de relaciones, permite
matizar algunos de los prejuicios que se derivan de los supuestos de una separacion casi
ontoldgica entre Estado y sociedad, donde las iniciativas implementadas desde la primera
esfera son interpretadas como un instrumento de control politico o de simple busqueda de
legitimidad. Ademas, ello ofrece posibilidades analiticas y empiricas para que en entornos
con condiciones poco propicias, las instituciones participativas puedan funcionar (Selee &
Peruzzotti, 2009).

La mutua adquisicion de capacidades entre Estado y sociedad es dificil de comprender desde

los supuestos del pluralismo, entendido como una macro teoria que postula la existencia de
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actores sociales independientes que compiten por la distribucion de recursos, asi como por la
traduccidn de sus intereses en decisiones publicas, las cuales reflejarian qué actores ganaron
en la disputa social. Mientras desde esta perspectiva el Estado actia como reaccion a
presiones sociales, que pueden sintonizar o0 no con los intereses de las burocracias, desde el
enfoque relacional se entiende que los actores pueden ganar capacidad de influencia dentro
del Estado, asi como operar entramados burocraticos a su favor (Gurza Lavalle et al., 2019,
pp. 30-31).

Se podria argumentar que la critica a los supuestos del pluralismo, asi como la elaboracion
de un modelo distinto del funcionamiento de los regimenes politicos contemporaneos, se
pueden encontrar en la teoria neo corporativista de Schmitter. Aunque esto tiene algo de
cierto, el problema de esta perspectiva es que parte de una serie de condiciones que no se
cumplen en las dindmicas de participacion contemporaneas, donde se identifican maltiples
organizaciones con demandas diversas, que no siempre compiten por el monopolio de una
forma de representatividad y no necesariamente requieren del Estado para asegurar el control
de sus integrantes (Gurza et al., 2019; Streeck & Schmitter, 1985).

Gurza (2019) propone abordar este problema desde la teoria del Estado de Skocpol y el uso
del concepto de encajes, a traves de cual se puede dar cuenta de puntos de acceso al
entramado estatal, favoreciendo la persecucion de fines y agendas de grupos y movimientos
sociales determinados (Gurza etal., 2019, p. 24). Es asi que, dicho concepto, encuentra
puntos de acceso disefiados por los actores sociales para promover disposiciones estatales de

accion favorables a sus agendas (Gurza et al., 2019, p. 45).

La perspectiva relacional no solo tiene que ver con que los actores sociales pueden desarrollar
capacidad de influencia o institucionalizar sus demandas dentro del Estado, sino que también,
los actores del Estado pueden interactuar en espacios de tipo privado, que el liberalismo
configura como auténomos. En la nocion de sinergia de Evans, las transacciones
socioestatales ocurren, tanto por dinamicas cooperativas, como por puntos a través de los que

el Estado encaja su autonomia en la sociedad (Evans, 1996).

Las nociones de mutua constitucion entre sociedad y Estado, responden a una perspectiva
particular de como funcionan las instituciones a partir de los patrones de interaccion

socioestatal mediante los que surgen y evolucionan, al mismo tiempo que su desarrollo tiene
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efectos sobre las formas que adoptan las relaciones entre ciudadanos y el Estado (Avritzer,
2010; Falleti & Riofrancos, 2018). Se trata de una relacion enddgena en donde deben
examinarse no solo los procesos historicos en donde las instituciones estan destinadas a
operar, sino de qué manera, el disefio de dicha institucionalidad, se relaciona con los patrones

existentes de interaccion socioestatal y tiende a modificarlos.

Las Formas Institucionales del Control

Si las instituciones tienen efectos de distribucion de poder, ello las hace objeto de disputa
entre quienes pueden beneficiarse y quienes pueden considerarse afectados (Mahoney &
Thelen, 2010). Cuando se trata de control sobre los hacedores y ejecutores de politicas, esta
condicion es de subrayarse, pues las demandas de limites y escrutinio sobre el ejercicio de lo
publico, despiertan la resistencia de actores de las élites que tenderan a desplegar estrategias
para obstruir el funcionamiento de las iniciativas de control ciudadano, desincentivar la
participacion o convertirlas en un instrumento politico a su favor (Avritzer, 2017; Fox, 2015;
Johnston, 2014; Lakha et al., 2015).

El enfrentamiento de estas resistencias mediante la interaccion entre actores sociales y del
Estado, es ilustrada por Fox a través de la nocion de “estrategia sandwich” (2015, pp. 355-
356): se trata de coaliciones que se forman entre actores sociales y estatales que, sumando
voluntades y recursos, hacen frente a las estrategias de quienes buscan obstruir las demandas
de rendicion de cuentas. La trayectoria de las instituciones de control estd marcada por estas
disputas, pero ¢en qué casos pueden derivar en procesos de expansion temporal y territorial

de la participacién ciudadana?

Si se entiende expansion como un proceso involucramiento creciente de los actores en un
marco determinado de normas y préacticas, ello puede ser un indicador de consolidacion
institucional, entendiendo que si los ciudadanos se suman a participar a traves de un conjunto
de précticas reguladas, es porque aceptan y reconocen dicha normativa como algo legitimo,
e incluso, eficiente (Falleti & Riofrancos, 2018). Esto no solo tiene que ver con la voluntad
de los actores, sino con el efecto de las instituciones sobre las relaciones socioestatales
(Avritzer, 2010, p. 96).
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La idea de consolidacion institucional requiere distinguir dos fases analiticas, interconectadas
e iterativas de los procesos de devenir institucional: su creacion y su puesta en marcha (Abers
& Keck, 2013). El caracter interconectado de dichos procesos tiene que ver, ademas de su
relacion temporal, con los actores que participan en el disefio y la operacion de las
instituciones. El “modelo de aprendizaje” de las teorias de redes de politica pablica es util
para subrayar el papel que tienen los actores en la forma que adquieren las politicas
disefiadas, pues estos introducen ideas que enmarcan los problemas en cuestion, asi como la
forma de las soluciones que se implementan (Chaqués Bonafont, 2004, p. 109). Por eso es
que los propios significados del control ciudadano deben ser examinados en su contexto
historico (Joshi & Houtzager, 2012).

Desde la perspectiva de los encajes, la forma que toman los organismos de control ciudadano
tiene que ver con la institucionalizacion de las demandas de los actores interesados. El énfasis
procesual en ello, permite a Gurza y Szwako (n.d.) construir una tipologia de la
institucionalizacion de acuerdo a los intereses y valores de los movimientos y agrupaciones
sociales en el Estado: 1) la creacidn de 6rganos, programas, leyes o politicas; 2) la adopcion
en el Estado de categorias de clasificacion; 3) la migracion de técnicas sociales para la

resolucion de problemas; y 4) la ocupacion de posiciones en el Estado.

La cuarta forma es de especial atencion en el caso de las instituciones participativas.
Siguiendo el argumento de Falleti y RioFrancos (2018), una condicidon necesaria para
consolidarse, es que los actores demandantes se incorporen durante su disefio y ejecucion.
Las autoras entienden esto como la insercion de los actores en espacios de poder dentro de la
coalicion gobernante, que observa a través de cargos en el poder legislativo y el ejecutivo
(Falleti & Riofrancos, 2018). Aunque esta idea parece mas bien cercana a las dinamicas neo
corporativas descritas por Schmitter, es posible distinguir otras formas de incorporacion, que
no necesariamente pasan por la participacion de los actores sociales en la coalicién en el

poder.

Gurza y Szwako (n.d.) argumentan que la ocupacion de posiciones en el Estado es una
estrategia recurrente de las agrupaciones sociales en América Latina, que no necesariamente
pasa por la pertenencia al proyecto de gobierno. Siguiendo a los autores, esta estrategia, que

denominan institucionalizacién ocupacional, puede darse a través de a) la competencia en
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examenes meritocraticos; b) el servicio civil de carrera; ¢) el nombramiento directo por los
gobernantes; d) la participacion en arenas electorales; y €) la disposicién de espacios
predefinidos en agencias estatales para las agrupaciones sociales.

En lo que respecta a estas formas de ocupacion de posiciones en el Estado, no existe debate
sobre si algun tipo de insercion favorece a que se consoliden las instituciones participativas;
de hecho, la clasificacion de Gurza y Szwako es novedosa y con fines taxondmicos. Sin
embargo, es posible discutir sobre los niveles o ambitos donde se institucionaliza la presencia
de actores ciudadanos en un papel de control sobre la gestion de lo publico. Por ejemplo,
cuando Rosanvallon habla de la imposible institucionalizacion del control social (2007, p.

101), se refiere a experiencias de poderes estatales de contrapeso que operan a nivel nacional.

Las instituciones de control ciudadano que Avrtizer (2017) define como participatory
accountability y que Isunza identifica como Instituciones de Rendicion de Cuentas
Transversal, tienen como rasgo definitorio la ocupacion de posiciones en el Estado; ejemplos
de ello son la Comisién de Etica Nacional en Chile, la Comision de Control Civico de la
Corrupcion en Ecuador (Anexo 1), o a nivel local los Comités de Vigilancia en Bolivia
(Anexo 2). Se trata de arreglos institucionales de tipo centralizado, regularmente bajo la
forma de cuerpos estables de ciudadanos dotados de atribuciones y recursos para ejercer

funciones de control sobre &reas determinadas de la politica publica.

Hay otro tipo de instituciones de control que operan mediante un involucramiento
diseminado de la sociedad, como una forma de ejercicio del derecho al litigio (Goetz &
Jenkins, 2001, p. 367). En estos casos, el control ciudadano no se ejerce a través de cuerpos
publicos predefinidos y facultados para actuar sobre un area de la politica en particular, sino
mediante una multiplicidad de actores sociales que operan en distintas areas de la gestion
publica. Este tipo de controles tendrian como condicion de posibilidad, la existencia de un
ambiente de desconfianza, entendida como una disposicion activa para vigilar el ejercicio del
poder del Estado (Goetz & Jenkins, 2001, pp. 51-54; Rosanvallon, 2007).

Estas formas institucionales de control ciudadano, que pueden presentarse por separado o de
manera combinada, pueden distinguirse por tener distintos grados de centralizacion de los
espacios desde donde se movilizan recursos para ejercer el control. Las formas institucionales

centralizadas, donde predomina la ocupacion de posiciones en el Estado, facilitan un acceso
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mas directo a recursos, e incluso, en algunos casos, los controladores pueden tener facultades
para investigar e intervenir con algun tipo de sancion (Alonso & Aziz, 2005; Avritzer, 2017).
Sin embargo, este tipo de espacios son més faciles de ser instrumentalizados por una fuerza
social o politica. En contraparte, las formas descentralizadas de participacion tienen menos
posibilidades de capturar la agenda, aunque la articulacion de recursos a través de distintas
instancias, depende mas de la capacidad de los actores para constituir redes de compromiso
(Zaremberg & Rezende, 2019).

La Construccion de Autoridad Practica

Innovaciones como las veedurias estan disefiadas para dotar a los ciudadanos de garantias
que faciliten el estimulo de procesos de rendicion de cuentas por parte de las autoridades; por
ejemplo, a traves de mecanismos de acceso a informacion, de coaccion sobre los actores
estatales para responder a las demandas sociales o de proteccion para quienes ejercen algin
tipo de denuncia (Cunill Grau, 2003). En otras palabras, este tipo de instituciones tienen como

objetivo empoderar a la ciudadania (Fox, 2015).

Sin embargo, hay una brecha entre aquello para lo que las instituciones son disefiadas y lo
que generan en la practica. Como se argumenta en recientes discusiones en el campo del
institucionalismo, los actores estan insertos en contextos complejos, donde constantemente
se presentan problemas no previstos o dificiles de resolver en el marco de lo planeado, por lo
que la reproduccion de las instituciones no es algo que sucede en automatico. La ortodoxia y
el orden pueden existir, pero requieren de trabajo para mantenerse (Berk & Galvan, 2009, p.
545)(Gitleman, 2013, p. 545).

Reconocer la facultad de la ciudadania (o de algunos ciudadanos) para fiscalizar la gestion
de lo puablico, facilitarle el acceso a informacién e incluso obligar a los fiscalizados a ser
receptivos, no garantiza que las actividades de rendicion de cuentas tendran éxito, sobre todo
en entornos caracterizados por practicas patrimonialistas, con la presencia de funcionarios
publicos que resisten las agendas de rendicién de cuentas. En estas condiciones ¢Por qué la
gente acudiria a instancias formales de fiscalizacion de lo publico? ; Como es que el control

ciudadano se puede volver una actividad sostenida a traves del tiempo?

Las instituciones de control ciudadano pueden reproducirse en entornos poco propicios si se

les considera como instrumentos, antes que agentes abstractos que modelan el
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comportamiento de los actores. Para decirlo en otras palabras, pese a las dificultades que
puedan encontrarse en el entorno, los actores que promueven las agendas de control
movilizan recursos de las instituciones existentes, a la vez que pueden crear nuevos y
modificar dicha institucionalidad, orientados por la consecucion de sus objetivos. En este
sentido las instituciones pueden entenderse como construcciones de los actores, antes que

determinantes de la accién.

En el entendimiento del control como capacidad de incidencia sobre el curso de las decisiones
de representantes populares y funcionarios estatales (Isunza & Gurza, 2010), quienes
promueven estas actividades requieren de cierta autoridad para incrementar las posibilidades
de impulsar sus agendas. ¢Las instituciones de control ciudadano ayudan a tener esta
capacidad? Si, pero no a través del otorgamiento de poder formal, sino de la disposicién de
un conjunto de recursos que pueden utilizarse para aumentar su influencia en los procesos

decisorios de lo publico.

Rosanvallon observa que las practicas de control ciudadano generan efectos de autoridad,
afirmando incluso que los controladores tienen la capacidad de “modificar y coaccionar la
conducta de aquellos gque tienen como blanco” (Rosanvallon, 2007, p. 77). Abers y Keck
analizan este fendmeno a través del concepto de autoridad practica, entendiendo con ello una
forma de poder que no estd anclada en la relacién gobernantes/gobernados, sino en la
capacidad que pueden tener los actores (privados o estatales) para influenciar el
comportamiento de los demas; se trata de una mezcla de reconocimiento, capacidades y

habilidades que permiten influir sobre el comportamiento de otros (Abers & Keck, 2013).

La nocidn de autoridad practica se enmarca en una concepcion relacional del poder, lo que
hace sentido con la idea de mutua constitucion entre sociedad y Estado, entre instituciones y
practicas de control. No se trata de que las reglas y procedimientos formales otorguen poder
a los actores que impulsan las agendas de rendicion de cuentas, sino que la puesta en marcha
de estas reglas y procedimientos puede derivar en la adquisicion de reconocimiento,
capacidades y habilidades, lo que, a su vez, incrementa las posibilidades de abrir expedientes
de informacidn, estimular procesos de rendicion de cuentas o incidir en decisiones politicas

y por lo tanto, convocan a participar.
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Este tipo de autoridad puede ser entendida como un conjunto de atributos adquiridos a través
de los procesos de movilizacion de recursos que son concomitantes al devenir de las
instituciones. A través de la idea de mutua constitucién, el hecho de adquirir autoridad
practica se relaciona con los procesos de construccion institucional. De hecho, Abers y Keck
sugieren que, Si un proceso de participacion resulta en el cambio de ideas, recursos y/o
relaciones, entonces es probable que los actores hayan construido autoridad practica (2013,
19). No hay consolidacion institucional sin el fortalecimiento de actores involucrados.

Las instituciones de control ciudadano no son un ente abstracto que se pone en marcha en un
punto en el tiempo y se reproduce de manera automatica. Durante su trayectoria adquieren
una forma determinada, adaptandose, fortaleciéndose, debilitindose o desapareciendo (como
apuntan Joshi y Houtzager, la misma idea de control es contextual). Es el involucramiento
de distintos actores y sus estrategias lo que va constituyendo el devenir institucional, por lo
que es importante estudiar las trayectorias de participacion a través de las cuales los actores
despliegan estrategias, movilizan recursos materiales e ideales, crean redes de compromiso
y construyen puentes de comunicacion y transito entre diferentes esferas de la sociedad y el
Estado (Abers & Keck, 2013, pp. 2-7).

A través de esta relacion mutuamente constitutiva, la idea de “estrategia sandwich” de Fox
adquiere pertinencia. La promocion de agendas de rendicion de cuentas entre actores sociales
y estatales, puede derivar en el empoderamiento de ambos, al mismo tiempo que puede
ayudar a crear o fortalecer instituciones que contribuyan a la expansion de dichas actividades.
El mismo involucramiento ciudadano en précticas de control inaugura procesos de
aprendizaje entre los participantes (Cunill, 2003; Velasquez, 2010), y a su vez, estos procesos
pueden servir como experiencia para reformar instituciones o crear innovaciones de politica

publica que pueden reproducirse en el tiempo.

Los Recursos del Control

Ejercer actividades de control sobre los procesos de gestion publica requiere de “recursos
personales, organizacionales, informacion, acceso a los medios, capacidad de comunicacion
y no pocas veces, dinero” (O"Donnell, 2002, p. 144). Quizéas por ello Cunill, que es muy
enfatica en la defensa de la independencia de la sociedad civil frente al Estado cuando se

trata de actividades de contraloria, valora de forma positiva su institucionalizacién bajo
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ciertas condiciones, porque ello podria ayudar a paliar algunos problemas relacionados con
la desigualdad entre los actores respecto a los medios politicos, sociales 0 econémicos
necesarios para ejercer el control ciudadano (Cunill, 2003, p. 42).

Los recursos, entendidos como aquellas relaciones, ideas, normas u objetos materiales que
pueden ser utilizados como herramientas para la accion (Abers & Keck, 2013, p. 16), facilitan
la construccién de autoridad practica en el ejercicio del control ciudadano. Como se
argument6 en parrafos anteriores, la formalizacion de estas actividades bajo regulacion
estatal, tiene sentido si se relaciona con el empoderamiento de la ciudadania y la
democratizacion de la oportunidad de participar, por lo que se infiere que dichas instituciones

contienen algunos recursos minimos para que los actores puedan perseguir sus objetivos.

El reconocimiento requiere de recursos y esto es un problema formal, pero también de tipo
sociologico. Si bien las practicas de control se fundamentan en el ejercicio de los derechos
civiles basicos (Cunill, 2003), las autoridades no siempre reconocen a los actores sociales
como interlocutores validos; incluso, como se expuso antes, algunos modelos sobre el control
ciudadano contienen criterios muy especificos para validar la capacidad de quienes pueden
ejercer estas actividades. El reconocimiento no solo es una cuestion normativa, sino que tiene
que ver con la capacidad de expandir las practicas de control a través de una mayor

participacion ciudadana.

Evans sugiere que el reconocimiento del Estado opera como un bien intangible que facilita
el acceso de los ciudadanos a recursos que en otras condiciones resultarian mas complicados
de obtener (Evans, 1996, p. 1120). En este sentido, el reconocimiento puede ser obtenido a
partir de la instrumentacion de recursos legales. El acto explicito del Estado para dotar a los
controladores de un estatus de “litigante ciudadano”, contribuye a alcanzar condiciones que
permitirian hacer méas efectivas las actividades de control; por ejemplo, garantizando su
presencia continua en los procesos que se llevan a cabo cotidianamente en la gestion estatal,
definiendo procesos claros para regular los encuentros entre ciudadanos y actores
gubernamentales, asegurando un acceso mas estructurado al flujo de informacion oficial o
garantizando que las conclusiones de los ciudadanos se emitan como reportes hacia agencias
del Estado con facultades de intervencion (Cunill, 2003; Fox, 2015; Goetz & Jenkins, 2001,
p. 369).
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Las facilidades enlistadas anteriormente no solo provienen del reconocimiento a través de
normativas estatales, sino también de otras fuentes como el respeto social (reputacion), lo
que, a su vez, puede estar relacionado con la posesion de conocimientos o habilidades (Abers
& Keck, 2013, pp. 7-13). Observaciones como las de Isunza y Olvera sobre las cualidades
técnicas y éticas de los controladores, apuntan en este sentido (Isunza & Gurza, 2010; Olvera,
2003). Ello también se relaciona con la pertenencia de los actores a ciertas esferas o agendas
de representacion, lo que tiene que ver con una forma de legitimidad que se pone en marcha
a traves de las préacticas de control y es distinta a la de las autoridades electas, precisamente

porque es una actividad que opera como contrapeso (Rosanvallon, 2007, p. 29).

Otro tipo de recursos son los que tienen que ver con las capacidades y habilidades que se
pueden entender como instrumentos técnicos y cognitivos, que permiten a los actores
desarrollar determinadas tareas con algin grado de especializacion. El carécter técnico de las
actividades de control, que en ocasiones se subraya con exceso, requiere de recursos de tipo
técnico-cognitivo que facilitan la delimitacion de las cuestiones a fiscalizar, la construccion
de indicadores de medicion, la recoleccion, sintesis y analisis de informacion, asi como el
desarrollo de juicios y argumentos en torno a los temas bajo escrutinio (Cunill Grau, 2003;
O’Donnell, 2002; Olvera, 2002; Velasquez et al., 2020).

Ademas de los recursos de tipo técnico-cognitivo, hay recursos legales y politicos que
contribuyen a amplificar las posibilidades de ejercer actividades de control y que estas
puedan producir rendicion de cuentas. En este sentido, son importantes normativas de acceso
a la informacion o proteccion de derechos, relaciones de colaboracion o de afinidad que
puedan existir entre los actores sociales y estatales, asi como cierta experticia en el manejo
del espacio publico, el manejo de agendas mediaticas y capacidades de negociacion (Isunza
& Gurza, 2010; Peruzzotti & Smulovitz, 2002; Rosanvallon, 2007).

El Entramado de los Recursos

Como se ha subrayado, quienes ejercen actividades de fiscalizacion no necesitan tener los
recursos ideales; pueden crearlos, movilizarlos desde el entorno institucional, reinterpretar
los existentes o disponer de propios. Estos recursos pueden estar ubicados en la

institucionalidad existente, en redes privadas o ser parte del repertorio de instrumentos de los
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actores. Las actividades de control ciudadano ponen en interaccion distintos &mbitos publicos

y privados, los cuales se combinan, superponen y compiten entre si.

El término de intercurrencia da cuenta de como el orden existe a través de entornos inestables
y relativamente caoticos. A través del uso de conceptos como regimenes, ecologia o
entrelazamiento (Avritzer, 2017; Isunza Vera, 2013; Zaremberg & Welp, 2019), se adopta
un enfoque sistémico en el estudio de las instituciones, donde la superposicion de normas
creadas en distintos momentos y con distintos fines es la regla, antes que una excepcion.
Desde este punto de vista se puede destacar la diversidad de recursos que existen para
impulsar procesos de construccion institucional exitosos, al mismo tiempo que pueden

representar obstaculos al devenir institucional (Abers & Keck, 2013, p. 31).

Aunque la observacion empirica es una estrategia primordial para conocer a detalle el
entramado de los procesos de construccion institucional (pues a traveés de estos entornos los
actores desarrollan formas de lidiar con la complejidad), la abstraccion tedrica permite
esbozar qué oOrdenes institucionales, como minimo, pueden estar involucradas en el
desarrollo de las practicas de control. Desde la perspectiva de la creatividad, las posibilidades
de los actores para movilizar recursos son ilimitadas, pero hay &mbitos que l6gicamente estan
mas relacionados que otros con las actividades de control ciudadano, pues se ponen en juego
cuestiones relacionadas con la transparencia, la fiscalizacion publica, la rendicion de cuentas

inter estatal, la justicia o la participacion ciudadana.

Los drdenes institucionales que participan en la construccion de los organismos de control,
pertenecen tanto a la esfera estatal como a la social. En lo que respecta al Estado, la literatura
da cuenta de la relevancia que tiene el poder judicial como garante de derechos y ultima
instancia para producir sanciones, ademas de organismos especializados de rendicién de
cuentas estatal, como agencias independientes de fiscalizacion y otro tipo de organismos
reguladores. En lo referente a la sociedad, se trata, principalmente, de organizaciones que
promueven agendas de rendicion de cuentas, asi como medios de comunicacion que actdan

como interlocutores.

Ademas, las practicas de control estan relacionadas con un contexto de fuerzas politicas que
condicionan el alcance de las agendas de la rendicién de cuentas (Cunill, 2003; Fox, 2015).

Las instituciones de control ciudadano operan en un contexto compuesto por fuerzas que
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disputan los sentidos y el alcance de las actividades de control (Johnston, 2014; Joshi &
Houtzager, 2012), lo que tiene implicaciones para el andlisis de la construccion de autoridad
practica y el desarrollo de las instituciones, pues ello facilita o complejiza las estrategias de

movilizacién de recursos.

Instituciones y Organismos de Rendicion de Cuentas.

Desde la perspectiva de la mutua constitucion entre Estado y sociedad, las practicas
ciudadanas de vigilancia no necesariamente requieren de instituciones judiciales y rendicion
de cuentas altamente eficientes y consolidadas; por supuesto que esto facilita el estimulo y
buen curso de las actividades de control ciudadano, pero el mismo involucramiento
ciudadano puede derivar en la construccién de capacidades en las agencias del Estado, ya sea
a través de la importacion de conceptos y técnicas, el desarrollo de soluciones novedosas o
la incorporacion de actores especializados. Las agencias estatales relacionadas con las
garantias del estado de derecho, contienen condiciones minimas para las actividades de
contraloria ciudadana, pues requieren circunstancias favorables para el ejercicio de libertades
civiles, la ausencia de fuerzas que tiendan a obstruir la libre expresion y la organizacion
social, asi como mandatar las respuestas de las autoridades y algun grado de receptividad de
los involucrados en el escrutinio. Ademés, como un concepto compuesto, la rendicion de
cuentas incluye una dimension referida a la coaccion del Estado (Schedler, 2004), esto es, la
capacidad que tienen ciertos 6rganos publicos para iniciar procesos administrativos o penales
sobre quienes se presume, han incurrido en actos irregulares. El control, ademas de la voz de
alerta de los ciudadanos, necesita de “dientes” (Fox, 2015), por lo que es importante que estas
actividades se conecten con organismos relacionados del poder judicial o con de fiscalizacion
publica y defensa de derechos, como contralorias, defensorias, comisiones de derechos
humanos, organismos de participacion o agencias de acceso a la informacion publica. Los
Actores. Como se ha subrayado, el hecho de que existan normas o instituciones no garantiza
gue funcionen como fue planificado. Por ejemplo, cuando se trata de leyes de acceso a la
informacién publica, su existencia no asegura que se desplieguen practicas de control
ciudadano, pues para hacer uso de dicha informacion, se requiere de disposicion y
organizacion de la sociedad (Fox, 2015). En este sentido, la desconfianza ciudadana en las
autoridades estatales puede operar como una disposicion antes que una limitante, pues
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produce el involucramiento activo de los civiles en la vigilancia, la evaluacion y la emision
de juicios sobre los procesos de gestion de lo publico (Rosanvallon, 2007, 12). La
desconfianza, en tanto disposicion, no se activa sola. Aungue las instituciones pueden ser
entendidas como parte de un entorno de oportunidades politicas, también existen agentes que
se denominan terceros actores o interlocutores (Tembo, 2013; Velasquez et al., 2020), que
pueden estimular la actividad ciudadana y superar problemas que Fox (2015) denomina la
trampa de la sociedad civil®. Los interlocutores son actores estatales o privados que movilizan
recursos para promover, incentivar y acompanar las actividades de contraloria, procurando

recursos para la coordinacion social y generar mayores condiciones de éxito.

Los actores estatales que participan en las practicas de interlocucion, son aquellos
pertenecientes a agencias del poder judicial, ademas de organismos estatales de control. En
este sentido es importante subrayar que los funcionarios del Estado no son seguidores de
reglas, sino actores que se movilizan por intereses, ideas y representaciones, por lo que
durante el ejercicio de sus actividades pueden innovar (Abers, 2021). En lo que respecta a
los actores de la sociedad civil, se trata de organizaciones y medios de comunicacién que
tienen cierta experticia y capacidad de activar procesos de rendicion de cuentas (Peruzzotti
& Smulovitz, 2002).

La Esfera Politica. A la pregunta sobre por qué los politicos electos habrian de
promover o aceptar politicas a favor de la rendicion de cuentas, se podria responder que asi
como otras reformas ligadas a la agenda de la transparencia, la participacion y el gobierno
abierto, estas pueden retribuir en reputacion o legitimidad al cumplir con determinados
estandares de buenas practicas; incluso, pueden ayudar a construir capital politico
(Goldfrank, 2006; Schneider & Welp, 2015). Pero no resulta I6gico que las autoridades
estatales cedan a ser escudrifiadas en el ejercicio de su poder de decision, por lo que podrian
rechazar o instrumentalizar a su favor el funcionamiento de las instituciones de control

ciudadano.

El contexto politico modula la forma en que los actores movilizan recursos y tejen redes de

intercambio en los procesos de construccion de las instituciones de control. Esto tiene que

1 Con este concepto se refiere a entornos con problemas de desigualdad, contextos con escasa tradicion de
organizacion ciudadana, donde la libertad de asociacion es limitada y con diferencias que limitan la
proteccion de la voz (Fox, 2015, 352).
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ver con dos variables que interacttan: el sistema de partidos y la escala. El primero, entendido
como el conjunto de organizaciones que cumplen funciones agregativas y de competencia
electoral, permite dar cuenta de la trayectoria de las instituciones participativas,
especialmente cuando se trata del control de la politica publica, pues esto amenaza su
capacidad de dominio (Avritzer, 2017, p. 10). Por su parte, la escala hace referencia a los
distintos ambitos de gobierno que se articulan durante los procesos de rendicién de cuentas
(Aceron & Fox, 2016).

El sistema de partidos puede caracterizarse a partir del grado de institucionalizacion de las
agrupaciones politica y la pluralidad de la competencia. EI primer aspecto, entendido como
la consolidacion de los lazos de lealtad entre los miembros de los partidos y sus
simpatizantes, asi como su complejidad organizacional, puede verse reflejado en la
longevidad de las fuerzas politicas que compiten por el voto de los ciudadanos (Goldfrank,
2006, p. 13). Esta caracteristica incide en la facilidad con que operan las instituciones
participativas, pues en entornos con sistemas altamente institucionalizados, dichos arreglos
se encuentran con diversos obstaculos; mientras que en entornos menos donde adn no se
consolidan, estas tienen mayor facilidad de prosperar (Goldfrank, 2006; Selee & Peruzzotti,
2009).

La competencia alude al nimero de fuerzas politicas con capacidad de competir en
elecciones, lo que incide en la eficacia de los mecanismos de rendicion de cuentas, pues esta
es mayor en contextos de pluralidad (Melo, 2011). La competencia puede estimular las
actividades de control ciudadano cuando estan dirigidas a satisfacer intereses de la sociedad,
por eso es que el estimulo de las actividades de control puede considerarse como parte de
procesos mas amplios de democratizacion, caracterizados por disputas politicas (Johnston,
2014, pp. 47-48).

Esta condicion es importante cuando se trata de instituciones participativas que operan en
localidades pequefias, regularmente asociadas a gobiernos con un escaso desarrollo
institucional y grupos locales de poder que controlan la politica, limitando asi, el despliegue
de los efectos democraticos de la participacion ciudadana, un mecanismo que Avritzer y

Ramos Ilaman narrowing down (2016).
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¢ Esto significa que en contextos con poca competencia las instituciones de control ciudadano
no pueden operar? No necesariamente, primero, porque la l6gica del control no es exclusiva
de los regimenes con competencia electoral (Isunza, 2013)?; segundo, porque las disputas en
torno al control movilizan alianzas de actores en estrategias multinivel, es decir, que articulan
distintas escalas del Estado, lo que puede ayudar a estimular practicas de rendicion de cuentas

en un &mbito inicialmente cerrado (Aceron & Fox, 2016; Fox, 2008).

Las caracteristicas del sistema de partidos interactdan con la escala, concepto que describe la
articulacion de distintos niveles de decision en lo local o nacional, tanto del sector publico
como de la sociedad civil (Aceron & Fox, 2016, 3). Aunque Aceron y Fox utilizan este
concepto para analizar estrategias de monitoreo ciudadano independiente del Estado, también
resulta atil para dar cuenta de la interaccion de actores a través de relaciones multinivel, que
conectan actores de la sociedad y el Estado, y a través de las cuales las iniciativas de control

pueden fortalecerse.

El tratamiento de la escala permite diferenciar y poner en relacién dos ambitos territoriales
de gobierno, pues los procesos de desarrollo de instituciones de control no son similares en
un orden nacional que en diferentes unidades subnacionales. A nivel subnacional, estas
instituciones pueden ser obstruidas o instrumentalizadas por élites que detentan importantes
niveles de poder territorial (Gibson, 2010; Lakha et al., 2015); por eso es que, en contextos
locales con entornos poco favorables, la intervencidn de un poder nacional con caracteristicas
de oposicion, o al que no estan aliados los actores locales, puede ayudar a democratizar

practicas de participacion (Benton, 2016).

A nivel empirico, el analisis de la accion en escala permite dar cuenta de como las actividades
de control ciudadano operan sobre un entramado de normas, actores y procesos que
regularmente no son visibles. Se trata de entender las conexiones posibles en la cadena de
decisiones del sector publico (Aceron & Fox, 2016, 4), lo que regularmente requiere
escudrifar en los espacios mas cercanos a los procesos de decision y ejecucion de las politicas
publicas. En términos de entrelazamiento institucional, se trata de la articulacién entre

ambitos territoriales y funcionales de gobierno, donde los actores se relacionan en torno a

2 Aungue este es un factor que ciertamente limita la capacidad de los ciudadanos para ejercerlo, pues los
funcionarios rinden cuentas hacia arriba (Ma, 2012)
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agendas en comun, estableciendo disputas de poder y movilizando recursos que pueden

facilitar la construccion de autoridad practica (Abers & Keck, 2013, p. 23).

Los Efectos de la Autoridad Practica

La adquisicién de autoridad préctica puede estimular el desarrollo de las actividades de
control, pero ello no garantiza su éxito, al menos no de acuerdo con los objetivos explicitos
de los controladores. Si la participacion ciudadana esté relacionada con la busqueda de
modificaciones en decisiones publicas o la sancién sobre agentes del Estado, estos son
resultados que dependen, también, de aquellos que detentan el poder de decision. Sin
embargo, el “fracaso” de las expectativas de los controladores no significa que no hayan
desarrollado atributos de autoridad practica; esto puede suceder e incluso manifestarse en

otro tipo de resultados.

Primero, la adquisicion de atributos de autoridad practica puede derivar en el fortalecimiento
de las organizaciones. Se ha mostrado como los procesos de relacionamiento socioestatal
alrededor de instituciones participativas, deriva en el robustecimiento de capacidades de los
actores involucrados (Abers, 2000; Avritzer, 2010). Una de las ventajas del analisis de la
construccién de autoridad practica es que, en este caso, permite discernir el tipo de recursos
(reputacionales, cognitivos, técnicos, politicos 0 materiales) que se movilizan, asi como los

procesos en los que ocurre el fortalecimiento organizacional.

Un segundo efecto de la autoridad préactica es que los actores, tanto sociales como del Estado,
pueden convertirse en referentes publicos o privados debido al reconocimiento adquirido y/o
las capacidades mostradas. Esto tiene que ver con la reputacion y sus consecuencias; una vez
reconocidos como especialistas, l0s actores se convierten en poseedores de un conocimiento
0 una técnica que son de valor, ya sea para la sociedad en general, para sectores especificos
0 para las autoridades politicas. El reconocimiento de ello puede abrir posibilidades de

intercambio por otros bienes.

Una tercera consecuencia tiene que ver con trayectorias de los actores hacia posiciones en el
Estado, ya sea en la administracion publica o en puestos de representacion. Este fenémeno
puede pensarse desde ambiciones personales premeditadas, como una estrategia de las

organizaciones sociales para llevar sus agendas al Estado (Gurza & Szwako, n.d.) o como un
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efecto no intencionado de la adquisicion de reconocimiento. Las trayectorias también pueden
desarrollarse dentro del propio espacio de lo civil. Los actores pueden pasar de una
organizacion a otra, pueden comenzar sus tareas de control en solitario para después

insertarse en una agrupacion, o incluso crear una nueva.

La transicion de actores entre espacios de influencia entre la sociedad y el Estado, es un
fendmeno con poca atencidn desde la teoria relacional en las instituciones participativas. Se
pueden ubicar, por un lado, los estudios de trayectorias politicas de élites, que suelen
concentrarse en actores del legislativo y de primer nivel en la rama ejecutiva; por otro lado,
estan los estudios sobre puertas giratorias, que, desde una perspectiva pluralista, analizan las
trayectorias de actores entre el Estado y la iniciativa privada, utilizando conceptos como
lobby y grupos de interés, regularmente con connotaciones normativas sobre la autonomia
del Estado.

A diferencia de los estudios sobre puertas giratorias, desde el enfoque relacional, la
trayectoria de actores entre organizaciones sociales o practicas participativas y espacios
estatales, no puede ser entendida como captura o cooptacion. Desde esta perspectiva hay
estudios con menos carga normativa, como el de Villena (2014), quien analiza la
composicion de los ejecutivos en términos de procesos de acumulacién de recursos de poder
a través de intercambios con actores relevantes de la estructura social. En estos términos, si
bien las estructuras de dominacién no tienden a cambiar, la rotacion de élites supone nuevas
conexiones o la incorporacion de nuevos ambitos sociales relevantes en la operacion de los

procesos estatales.

El Modelo Analitico

Derivado de la discusion anterior se retoma la pregunta orientadora de esta tesis: ¢Por qué

las veedurias ciudadanas se expanden en contextos hostiles?

Las preguntas secundarias son: ¢Bajo qué condiciones se expanden las veedurias a través del
tiempo y el territorio? (Coémo se relaciona el contexto politico con la trayectoria de

institucionalizacion de las veedurias en Colombia y Ecuador?
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Proposiciones

La proposicion o hipdtesis general que guia la respuesta a las interrogantes planteadas es que
las veedurias ciudadanas ofrecen incentivos para que los actores incrementen sus
probabilidades de construir autoridad préactica, a traves de la movilizacion de recursos para
adquirir reconocimiento, capacidades y habilidades, que aumenten sus posibilidades de
incidir en las decisiones y procesos de gestion de lo publico. La diferencia entre los dos paises
tiene que ver con la forma en que se institucionalizan y movilizan los recursos, que puede a

través de procesos centralizados o descentralizados.

Proposicion 1.- La expansion de las actividades de control ciudadano esta relacionada con
procesos de interaccion entre actores sociales y estatales, a través de los cuales se instituyen

recursos que pueden ser movilizados para incentivar y acompafiar la participacion ciudadana.

Proposicion 2. Los procesos de expansion de las veedurias en ambos paises varian de acuerdo
con el contexto politico, especificamente, con los patrones de interaccion socioestatal. La
forma en que se institucionalizan y movilizan los recursos son de dos tipos: 1) en sistemas
centralizados, a través de la ocupacién de posiciones en el Estado, y 2) mediante redes

descentralizadas de relaciones en espacios del Estado y de la sociedad.

2.1. En Colombia se institucionalizan y movilizan recursos a través de episodios

descentralizados de interaccion entre actores sociales y del Estado.

2.2. En Ecuador se institucionalizan y movilizan recursos de manera centralizada, a través de
la ocupacion de posiciones en el Estado, mediante las que se incentiva y acompafa la

activacion de veedurias.

Proposicion 3. El contexto politico local influye en las redes de intercambio mediante las que
los actores movilizan los recursos para incentivar y acompafar las veedurias, diferenciando

entre contextos de competencia amplia y competencia estrecha.

3.1 En entornos subnacionales con competencia estrecha, los actores predominantes en el
estimulo y acompafiamiento de las veedurias son de tipo extra local, con efectos de autoridad
practica mas ligados al gobierno local y la competencia politica.
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3.2 En entornos subnacionales con competencia amplia, los actores predominantes en el
estimulo y acompafiamiento de las veedurias son locales, con efectos de autoridad practica

mas evidentes hacia las organizaciones sociales.

Seleccién de Casos ¢ Por qué Colombia y Ecuador?

El andlisis de los procesos de expansion de las veedurias ciudadanas en Colombia y Ecuador
se desarrolla a través del uso de herramientas de estudio histdrico y de politica comparada.
Esta estrategia se sigue para comparar procesos entre ambos paises, asi como procesos al
interior de cada uno de ellos.

Como se expuso en parrafos iniciales, aungque en quince paises de Latinoamérica existen
mecanismos de control ciudadano similares a las veedurias (en Per( y Paraguay tienen el
mismo nombre), los casos de Colombia y Ecuador comparten las siguientes caracteristicas:
son un derecho regulado por normativas nacionales, de acceso universal, disponible para ser
activado por la ciudadania sobre cualquier ambito de la gestion publica y estan conectados

con organismos estatales de rendicion de cuentas.

Estas condiciones de similitud no corresponden a un modelo comparativo entre casos
independientes, pues las veedurias en Ecuador fueron implementadas a partir de la
experiencia colombiana. Sin embargo, ello no constituye un problema para estudiar los
procesos de institucionalizacion y movilizacion de recursos para el ejercicio del control
ciudadano, asi como su relacion con procesos de construccion de autoridad practica durante

el desarrollo de dicho organismo.

Las semejanzas en las condiciones hostiles para el control ciudadano son establecidas a partir
del comparativo que ofrece el estudio La Calidad de las Democracias en América Latina
(2013), donde Colombia y Ecuador estan en el rango mas bajo en las evaluaciones sobre la
categoria estado de derecho, que mide la capacidad del Estado para otorgar seguridad
individual y garantizar el orden civil; tener un sistema juridico independiente y moderno,
tener capacidad administrativa para aplicar la ley y contar con integridad politica y fuerzas
de seguridad respetuosas de la ciudadania. Ambos paises tienen un puntaje muy similar y

ocupan lugares consecutivos en el ranking.
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Tabla 1. Comparativo. Estado de derecho

Pais Estado de

derecho
Chile 3.82
Costa Rica 3.63
Uruguay 3.44
Brasil 25
Argentina 2.27
Peru 2.46
El Salvador 2.19
Paraguay 1.81
México 2.37
Bolivia 2.16
Guatemala 2.37
Colombia 1.77
Ecuador 1.74
Venezuela 0.92
Nicaragua 1.7

Nota. Tomado de La Calidad de las
Democracias en América Latina
(Morlino,2013).

El andlisis comparado entre estos dos paises también se justifica por las condiciones distintas
y relevantes teéricamente, en las que se registran los periodos de expansion de las actividades
de veeduria. Las variables de comparacion son dos: 1) las caracteristicas del entramado
estatal de rendicion de cuentas; y 2) las caracteristicas del sistema politico. En el primer caso,
se entiende el grado de independencia del poder judicial y otros organismos de control;

mientras lo relacionado con el segundo punto, se refiere al sistema de partidos y la escala.

Estas diferencias se observan en las categorias de rendicion de cuentas electoral y rendicion
de cuentas horizontal o interinstitucional del estudio liderado por Morlino (2013). En lo que

respecta a la dimension electoral, los dos paises se ubican en el rango bajo (afectados por
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problematicas distintas), de un listado de quince paises, aunque estan separados por casi un

punto en la escala de medicion que registra su maximo en 4.86.

Tabla 2. Comparativo. Rendicion de cuentas electoral

Rendicién de

Pais cuentas

electoral
Brasil 4.86
Chile 4.42
Costa Rica 4.04
Guatemala 3.86
El Salvador 3.77
Argentina 3.75
Uruguay 3.74
Paraguay 3.7
Bolivia 35
México 3.47
Colombia 3.1
Peru 3.07
Ecuador 2.38
Venezuela 1.85
Nicaragua 1.15

Nota. Tomado de La Calidad de las
Democracias en América Latina
(Morlino,2013).

La categoria de rendicidn de cuentas interinstitucional evalta las relaciones entre los distintos
poderes del Estado, con énfasis en el papel que tiene la oposicion politica en los 6rganos
legislativos, las cortes supremas o tribunales constitucionales, asi como otras autoridades
independientes; ademas, esta categoria evalta el grado en que existe informacion plural e
independiente en el espacio publico. En este &mbito las diferencias son destacadas, pues
Colombia esta en el segundo lugar de la lista con un puntaje de 4.3, mientras Ecuador ocupa

la Gltima posicién con 1.96.
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Tabla 3. Comparativo. Rendicion de cuentas horizontal

Rendicién de

Pais cuentas

horizontal
Argentina 4.34
Colombia 4.33
Venezuela 3.67
Peru 3.57
Nicaragua 3.49
El Salvador 3.45
Brasil 34
Paraguay 3.39
Bolivia 3.38
México 3.25
Costa Rica 2.82
Uruguay 2.74
Chile 2.69
Guatemala 2.27
Ecuador 1.96

Nota. Tomado de La Calidad de las
Democracias en América Latina
(Morlino,2013).

En lo que respecta a las caracteristicas del sistema politico, en Colombia el sistema de
partidos ha experimentado un proceso de apertura relativamente estable durante los Gltimos
veinte afos, pasando de una competencia bipartidista a una con mayor cantidad de fuerzas
politicas con capacidad de disputar espacios electorales (Batlle & Puyana, 2013). A ello se
adiciona una condicién de congruencia en la competencia partidista, con pocas diferencias

entre el nimero y las siglas de partidos que compiten a nivel nacional y local.

En Ecuador el panorama es muy diferente, pues, histéricamente, el sistema de partidos se
caracteriza por una baja institucionalizacion y una alta inestabilidad (Freidenberg & Pachano,
2016; Mainwaring & Scully, 1995; Pachano, 2005, 2008). Durante las Gltimas tres décadas,
el sistema de partidos en este pais ha pasado de la fragmentacion a la presencia de una fuerza
dominante y, nuevamente, a la fragmentacién (Pachano, 2017). El grado de congruencia
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también es inestable, con importantes diferencias entre la competencia politica y local. Con

estas caracteristicas, Freideberg (2014) define a Ecuador como el pais de los mil reinos.

Mecanismos y Procesos

El foco de estudio de esta tesis tiene que ver con procesos. Dentro de la tradicion
institucionalista, en el estudio de estos fendmenos se recurre a los mecanismos como
conceptos relacionales que dan cuenta del vinculo entre dos fenomenos (Falleti & Lynch,
2008). De acuerdo con Falleti y Lynch (Falleti & Lynch, 2014), los mecanismos pueden
distinguirse como indicadores y como causas: lo primero refiere a la manifestacion
observable de una variable de tipo procesual, mientras lo segundo es una explicacion de una

relacion de una variable con un resultado.

Para el andlisis empirico de las interacciones socioestatales como un mecanismo de la
institucionalizacion y movilizacion de recursos, se toman en cuenta dos indicadores: 1) crear
normas, y 2) que se implementen procedimientos administrativos y politicas publicas. Por su
parte, la conexion entre los procesos de institucionalizacion y movilizacion de recursos con
el crecimiento de las veedurias, tiene que ver con una causa inferida: los incentivos que

aumentan las probabilidades de que la ciudadania construya autoridad préactica.

Rastreo de Procesos. De acuerdo con el caracter procesual del estudio, se utiliza una
estrategia analitica y narrativa con herramientas del process tracing o rastreo de procesos,
una metodologia pertinente para el analisis de la accion de mecanismos, pues permite dar
cuenta de sucesos intermedios que arrojan evidencia sobre la operacion de cadenas causales
(Bennett & Checkel, 2014). En este sentido, la construccion de explicaciones requiere,
ademas de mostrar la ocurrencia de los procesos, argumentar como se relacionan con el

fendmeno bajo analisis y por qué son la explicacion mas plausible (Benett y Checkel, 2014).

Para atender esta cuestion se plantean tres preguntas generales para ambos casos: ¢Por qué
los actores desarrollaron dicha articulacion y no otra? ;De qué manera las articulaciones
sociales y socioestatales se relacionan con reformas institucionales, asi como la creacion de
organismos de apoyo? ¢Como los recursos institucionalizados incentivan la expansién de las

veedurias?
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Responder estas preguntas también requiere del rastreo de los procesos de movilizacion de
recursos, cdmo se relaciona con la construccion de autoridad practica y la expansion de las
actividades de veeduria. De acuerdo con lo discutido en este capitulo, la adquisicion de
reconocimiento, capacidades y habilidades se puede inferir a partir de evidencia sobre a) la
modificacion de decisiones de politica publica, b) la activacion de procesos de investigacion
0 sancion sobre agentes del Estado, c) el fortalecimiento de organizaciones sociales, d) que
ciertos actores se conviertan en referentes publicos y/o privados de temas clave y e)

trayectorias hacia cargos en la administracion publica o de eleccion popular.

Secuencias Temporales. El rastreo de los procesos a través de los que se expanden
las veedurias en Colombia y Ecuador, se divide en dos partes. La primera tiene que ver con
las formas que adquieren las articulaciones socioestatales y su relacion con la
institucionalizacion y movilizacion de recursos; la segunda parte trata sobre los procesos de
dicha movilizacion para generar autoridad practica en el marco de las veedurias, al interior
de cada pais. Para ello se realizé un anélisis de secuencias, relacionando eventos temporales
conectados entre si y que culminan en el resultado de interés, la expansion de las veedurias
(Falleti & Mahoney, 2016, p. 214).

lustracion 1.Procesos de expansion de las veedurias

Movilizacién
de -
recursos -

Institucionalizacion | &
De Activacion de
recursos veedurias

'Y Expansionde
| | veedurias
Ed

T

Movilizacion |-~ Institucionalizacién

de De
recurses recursos

En el andlisis de secuencias, los procesos de expansion de las veedurias ciudadanas pueden
tener un caracter de auto reproduccion, asi como de reaccion. Por lo primero se entiende que
los eventos ocurren, de forma constante, en una direccion particular; lo segundo refiere a
episodios de reaccion y contraposicion que no dirigen los procesos en una direccion
constante, con la probabilidad de revertir tendencias (Falleti & Mahoney, 2016, pp. 220-
222).

Aunque la idea de expansion de la participacion ciudadana a traves de las veedurias implica

la existencia de secuencias de auto reproduccién, en Ecuador se registra un periodo de

40

FLACSO

MEXICO



decrecimiento del registro de estas actividades. En este sentido, también se analiza el

desarrollo de una secuencia reactiva.

El Analisis Dentro de Cada Pais

Para analizar la expansion de las veedurias a través de los procesos de construcciéon de
autoridad practica, se recurrio al estudio comparativo de casos. Para esto se seleccionaron
dos municipios en cada pais, clasificados como casos diversos (Seawright & Gerring, 2008)
a partir de un factor de interés: el contexto politico. Este indicador se construyo a partir del

grado de institucionalizacion del sistema de partidos y la rotacion de élites en el poder.

Para medir la institucionalizacion partidaria se utilizo el Nimero Efectivo de Partidos (NEP)
desde una perspectiva dinamica, por lo que este indicador puede ser creciente, decreciente o
inestable. Con este criterio, sumado a las diferencias porcentuales entre el ganador y el
segundo local de las ultimas tres elecciones, se hizo una preseleccion de casos.
Posteriormente se revisaron fuentes documentales y se realizaron entrevistas a expertos para
indagar sobre la rotacion de élites, entendiendo con ello la variedad de grupos o coaliciones

que acceden al poder.

A través de esta estrategia se clasificaron dos tipos de contexto politico municipal:
competencia amplia y competencia estrecha. Como se observa en la tabla nimero cuatro, la
variable que define la dimension de la competencia politica es la rotacion de élites, pero se
conservo el indicador de la dindmica del NEP a manera de control de las condiciones de

estabilidad de la competencia.

Tabla 4. Clasificacion de municipios

NEP Rotacién de Tipo de
élites competencia
Quito Inestable Alta Amplia
Portoviejo Creciente Baja Estrecha
Medellin Creciente Alta Amplia
Ciénaga Inestable Baja Estrecha

Estos indicadores fueron obtenidos mediante estadisticas oficiales de los ultimos tres
procesos electorales, la revision de notas de prensa y entrevistas con expertos en cada uno de

los municipios. En la caracterizacion de los casos, que se desarrolla en los capitulos tres y
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cuatro, se muestran estos datos a través de una descripcion histérica de las coaliciones que

acceden al poder.

Como es probable que las condiciones politicas sean un reflejo de las condiciones de
modernizacion de los municipios, su comparacion se acompafia con indicadores econémicos
y poblacionales. Para esto se recurrio a dos variables: el volumen de produccion econémica,
comparado de acuerdo con el valor Z del Valor Agregado Bruto (VAB), un indicador de la
produccion total anual disponible en Ecuador para el 2015 y en Colombia para el afio 2018.
La segunda variable es la concentracion poblacional de cada municipio respecto al

departamento o provincia de pertenencia.

Tabla 5. Municipios comparados en Ecuador

Quito Portoviejo
Competencia )
" Amplia Estrecha
politica
Valor Z de 10 Valor Z de .47
VAB
Primer lugar nacional Décimo lugar nacional
Poblacion relativa
80% 20%
al Departamento
Poblacion 26447145 313'576

Tabla 6. Municipios comparados en Colombia

Medellin Ciénaga

Competencia politica Amplia Estrecha
Valor Z de 7 Valor Z de 05
VAB
Segundo lugar nacional Lugar 89 en el pais
Porcentaje  respecto
37% 9%

al departamento
Poblacion 24147616 1177133
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Para la seleccion de las observaciones en los municipios comparados (veedurias), se
utilizaron dos técnicas distintas. En Ecuador se accedid, mediante oficio, a un registro oficial
gue contiene datos de contacto de las personas que han participado en estas actividades de
control, por lo que se recurrié a un muestreo aleatorio, no representativo, de actores de
distintas veedurias. En Colombia los registros oficiales no contienen esta informacion, por lo
que se recurrid a detectar veedurias existentes y entrevistar a algunos de sus integrantes. En
este sentido, los casos colombianos tienen un sesgo, pues solo se incorporan veedurias que

han perdurado en el tiempo.

El examen de los procesos de movilizacion de recursos, construccion de autoridad practica y
expansion de las veedurias, se realizé a traves de la reconstruccion temporal de la activacion
y desarrollo de estos ejercicios de control, clasificando tipos. Ademas, se recurridé a
herramientas del analisis de redes para visualizar las redes de relaciones establecidas por los
actores, asi como elaborar inferencias descriptivas a partir de medidas de centralidad. Entre
todas las medidas de centralidad, se optd por utilizar una de las mas usualmente aplicadas y
denominada como grado (degree), la cual permite analizar la cantidad de relaciones que
detenta cada actor incluido en una red®. De esta forma se expresan los hallazgos en torno al
analisis de redes de una forma simple y accesible para todo lector. Cabe aclarar que la
interpretacion de la informacion derivada de la aplicacion del andlisis de redes es una
herramienta auxiliar, pues la teoria de redes no forma parte del marco analitico de este

trabajo.

Recoleccion de Evidencia

La recoleccion de evidencia para la seleccion de los casos, asi como para su descripcion y
analisis, se apoyo en la revision de estadisticas de fuentes oficiales en cada pais, de archivos
historicos, medios de comunicacion electrénicos, asi como entrevistas a funcionarios
publicos, autoridades politicas y ciudadanos involucrados en las actividades de veeduria. Al

inicio no se contaba con una lista exhaustiva de los actores relevantes en los eventos

3 El analisis de redes ofrece innumerables medidas de centralidad. Aqui se selecciond especificamente la
medida de grado (degree en inglés) definida técnicamente como el nlmero de aristas adyacentes a cada vértice
en un grafo simétrico (Freeman, 1977).
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histéricos mas importantes, por lo que, a partir de una lista de organizaciones y personajes
considerados como clave, se procedid a un muestreo de bola de nieve. En total se realizaron

76 entrevistas.

En Colombia se obtuvo informacion de dos bases de datos oficiales. Una, a través del
Registro Unico Empresarial; otra, en posesion de organismos de control del Estado. Con estas
bases, que tienen registros de alrededor de cuatro mil veedurias cada una, se describe el
fendmeno de la expansion de dicho ejercicio. Ademas, a través de una muestra aleatoria con
un intervalo de confianza de 95% y un margen de error de +/- 3.5, se categorizaron los

principales &mbitos de control sobre los que se activan estos ejercicios.

La recoleccion de evidencia histdrica se realizd a través de la revision de debates del
constituyente, donde tomaron forma los instrumentos legales utilizados por las veedurias, las
normas que crearon organismos de control, asi como memorias e informes de agencias
estatales y organizaciones sociales que han promovido veedurias desde los afios noventa,
hasta la fecha. También fueron entrevistados personajes del &mbito estatal y privado que han
acompafado el proceso de institucionalizacion de las veedurias, lo que incluye un ex
legislador, funcionarios de la Procuraduria General de la Republica, la Fiscalia General de la

Republica, consultores privados y organizaciones sociales nacionales y regionales.

Ademas, se realizaron entrevistas con funcionarios locales en la Veeduria Distrital de Bogota
y la Personeria Municipal de este distrito; la Secretaria de Participacion y la Secretaria de
Salud de Antioquia; y la Secretaria de Participacion, la Personeria y la Contraloria de
Medellin. En el caso de Ciénaga, aunque hubo un contacto con la Personeria Municipal, no
fue posible obtener informacion. Sin embargo, se entrevistd a un funcionario de la Secretaria
de Participacion Departamental y ex consultor del PNUD, un dirigente politico local y un

antropologo especializado en anélisis politico.

En Ecuador se examinaron los documentos que constituyeron organismos ciudadanizados de
control, asi como los manuales y reglamentos generados para la regulacién de las veedurias.
Adicionalmente, en ambos paises se recolectaran notas de prensa que den cuenta de sucesos
relevantes que ayuden a conectar los episodios temporales sugeridos. Los actores
entrevistados en este pais son ex dirigentes de la Comision Anticorrupcién de finales de los

afios noventa y la primera década del dos mil. Con el fin de conocer el nacimiento de las
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veedurias y su primera fase de operacion, también se entrevistd a ex comisionados de la
CCCC, explorando su relacion con organizaciones sociales, asi como algunos funcionarios
de carrera. También se logro acceder a personajes clave en la insercion del control ciudadano
en la Constitucion del 2008, delegados del CPCCS y funcionarios del organismo en las

provincias de Cuenca, Quito y Manabi.

En Medellin se accedié a ocho veedurias, incluyendo dos redes, de un total de 30 que tienen
actividad actualmente, de acuerdo con lo que informan funcionarios y ciudadanos. En
Ciénaga, pese a no existir registros oficiales, se obtuvieron datos de una veeduria a traves del
cruce de prensa electronica y bases de datos de otros organismos locales, asi como entrevistas

con integrantes de dos veedurias mas.

En el caso de Quito, se entrevistaron integrantes de 12 veedurias obtenidos al azar, de una
lista de 259 nombres con registro telefonico o de correo electrénico, y a través de una
estrategia de bola de nieve. En Portoviejo solo pudo accederse a entrevistas con integrantes
de tres de ejercicios de control, ademas de dos expedientes de informes finales en la pagina
web del CPCCS.

Ademas de las entrevistas semi estructuradas en estos cuatro municipios, se reconstruyo la
trayectoria de las veedurias a partir de la revision de medios de comunicacion digital,
archivos oficiales en el caso de Ecuador, y la revision de las paginas de Facebook de estas

agrupaciones.
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Capitulo Dos. La trayectoria de Las Veedurias Ciudadanas

En este capitulo se describen los procesos de institucionalizacion de las veedurias en
Colombia y Ecuador a través de un analisis de episodios historicos que, conectados temporal
y analiticamente, dan cuenta de la expansion de estas actividades de control ciudadano. En
ambos casos se exponen las estrategias de los actores sociales y estatales que participan en
los procesos de construccidn institucional, en el marco de diferentes condiciones

contextuales.

La primera y segunda parte de este apartado estan dedicadas a describir y analizar los
procesos de institucionalizacion de las veedurias ciudadanas en los dos paises, a traves de
una narrativa histérica. En ambos casos se exponen los antecedentes al surgimiento de esta
forma de participacion ciudadana, el contexto historico en el que emergen, asi como las
formas en las que distintos tipos de actores participan en la construccion y reproduccion de

estas actividades de control ciudadano.

En la tercera seccion se analizan las semejanzas y diferencias en los procesos de
institucionalizacion de las veedurias en ambos paises. El ejercicio comparativo se concentra
en las estrategias con las que los actores sociales y estatales contribuyen a los procesos de
construccion institucional, a través de condiciones que varian. Finalmente, se comparan los
procesos de expansidn de este ejercicio en las dos naciones mencionadas, argumentando que
en un caso se trata de una secuencia de reforzamiento creciente; mientras, en otro, la

secuencia es de reforzamiento y reaccion.

Las Veedurias En Colombia

Las veedurias ciudadanas en Colombia estan ligadas a un largo proceso de organizacion
colectiva y participacion ciudadana en los ambitos locales de gobierno, ambos fenémenos

impulsados tanto por iniciativa social como por politicas del Estado.

La Participacion Local

Las Juntas de Accion Comunal (JAC) son un espacio de participacion ciudadana
ampliamente difundido en Colombia. Su origen se atribuye al trabajo del socidlogo Orlando
Fals Borda, quien acompafio la creacion de una junta en abril de 1958 en la comunidad
Saucio. Ese mismo afio las JAC fueron instituidas por la Ley 19 como espacios de agregacion
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vecinal con atribuciones para intervenir en el manejo de servicios pablicos, asi como ejercer
funciones de control y vigilancia sobre la gestion del Estado. Un afio después, fueron
reglamentadas.

La institucionalizacion de las JAC ocurrio durante el periodo de gobierno del Frente
Nacional, un pacto de gobernabilidad que permitio salir de un periodo de disputas armadas a
través de la alternancia de la presidencia del pais, cada cuatro afios, entre los partidos liberal
y conservador, ademas de distribuir de manera paritaria los curules del Congreso y los
espacios burocraticos entre estos partidos (Escobar Barrero et al., 2019). De acuerdo con el
historiador Pedro Santana, la composicién de las JAC se inscribid en este pacto, pues para
ser parte de ellas era necesario pertenecer a alguno de los dos partidos politicos (P. Santana,
comunicacion personal, 9 de marzo de 2020).

Aunque estas juntas eran utilizadas por actores politicos del centro como estrategia de control
territorial, fueron el escenario de la aparicion de liderazgos que, hacia los afios setenta,
promovieron los Paros Civicos, un movimiento social que impulsé demandas de
democratizacion local (la eleccién popular de alcaldes) y descentralizacion de los servicios
publicos, sobre todo en aquellos territorios con poca presencia del Estado y con problemas
de violencia politica. Como organizaciones de base, los Paros Civicos acompafaron las
estrategias de una coalicidn de actores politicos locales que impulsaron los primeros procesos
de descentralizacion en el pais, donde sus intereses resultaron predominantes (Falleti, 2010,
p. 125).

En 1986, el Congreso de la Republica modifico la Constitucion para habilitar la eleccion de
alcaldes a través del voto popular, ademas de incorporar la figura de las consultas populares
en el ambito municipal. Ese mismo afio fueron expedidas un conjunto de normas que
ampliaron las facultades y atribuciones de los municipios, al mismo tiempo que se fortalecio
a las JAC, dotandolas de un estatus de existencia obligatoria en cada comuna o
corregimiento*, asi como de atribuciones para ejercer tareas delegadas por el consejo
municipal, sugerir politicas o prioridades de presupuesto, ademas de vigilar y controlar la

prestacion de servicios municipales. Aunque el método de eleccion de las JAC quedaba a

4 LLas comunas son unidades territoriales urbanas, mientras los corregimientos de corte rural.
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discrecion de los consejos municipales y en ellas tenian derecho a voz las autoridades®, de
acuerdo con el articulo 18 de la Ley 11, la tercera parte de sus integrantes debia ser electa
por votacion directa de los ciudadanos.

La descentralizacion del Estado colombiano también fue estimulada a través de politicas del
ejecutivo. Particularmente con el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR), a través del que se
focalizaron recursos financieros y obras publica hacia territorios con problemas de
marginacion y violencia, se crearon dos figuras participativas de corte local: los Consejos de
Rehabilitacion, encargados de ejecutar las politicas del PNR; y las Veedurias Populares, un

mecanismo de fiscalizacion sobre la planeacion y ejecucion de estos proyectos.

El primer registro oficial del concepto veeduria aparece en el decreto presidencial de 1989
con el que se crean las Veedurias Populares, forma organizativa que de acuerdo con la
normativa se componia por representantes de organizaciones comunitarias, civicas o
gremiales; representantes de la iglesia, representantes de los partidos politicos con presencia
en el Consejo de Rehabilitacion® y el alcalde del municipio (Cano Blandén, 2006, p. 58). A
la par fueron creadas otras figuras de contraloria social, también de composicion mixta, en el
ambito de la salud: los Comités de Participacion Comunitaria y los Comités de Participacion
Comunitaria en Salud (COPACOQS).

Participacion y Control en La Constitucion de 1991

La eleccidn de alcaldes y las reformas de descentralizacion de finales de los afios ochenta,
tuvieron como efecto la aparicion de nuevos actores politicos, lo que aceleré el desgaste del
sistema de gobernabilidad bipartidista (Escobar Barrero et al., 2019). Los resultados de las
elecciones municipales de 1998 dejaron entrever los primeros signos de un sistema politico
en transformacion, pues aunque la gran mayoria de gobernantes electos pertenecian a los
partidos tradicionalmente dominantes, en el proceso irrumpieron nuevos actores sociales y
politicos (Gaitén, 1988, p. 68), algunos de ellos relacionados con el movimiento de los Paros
Civicos y las JAC (P. Santana, comunicacion personal, 9 de marzo de 2020).

S El alcalde, el personero y el contralor.

® Esta interfaz participativa agrupaba organizaciones populares, campesinas e indigenas, ademas de partidos
politicos, gremios y entidades nacionales y regionales.
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Para estos afios la violencia se consolidé como uno de los principales problemas pablicos en
el pais, involucrando guerrillas, fuerzas armadas paraestatales, organizaciones criminales.
Hacia el final de los afios ochenta se contaban episodios como combates armados, la
explosion de carros bomba o el asesinato de miembros del poder judicial. En el ambito
politico uno de los episodios mas trascendentales fue el asesinato de Luis Carlos Galan,
candidato del partido liberal a la presidencia que se posicionaba como favorito en las

encuestas.

El entonces presidente Virgilio Barco intentd sortear la crisis politica y social a través de un
proceso de reforma electoral, aunque su propuesta fue bloqueada en dos ocasiones, primero
por el Tribunal Constitucional y después por la Camara de Representantes. Sin embargo, la
reforma se habilité con el impulso de la ciudadania. En las elecciones de 1990 se incluyé una
papeleta para someter a votacion popular la creacion de una nueva Constitucion, ello a
propuesta y con una intensa campafia iniciada por un movimiento estudiantil denominado “la

séptima papeleta” (Ocampo Barros, 2011, p. 42).

El proceso constituyente que derivo del si popular a la papeleta nimero siete, tuvo una
participacion nutrida de actores que no provenian de los dos partidos tradicionalmente
dominantes, entre ellos, agrupaciones que optaron por dejar las armas a cambio de inclusion
en la competencia electoral (Escobar Barrero et al., 2019). El ncleo de constituyentes electos
no actud en solitario, pues diferentes organizaciones sociales instalaron mesas receptoras y
espacios de debate en muchas regiones del pais, recogiendo iniciativas de la ciudadania para
llevarlas a la Asamblea. Entre estas organizaciones se encuentran Viva la Ciudadania, Foro
Nacional por Colombia, Corporacion Region, Casa de la Mujer, la Escuela Nacional Sindical
0 el CINEP (P. Santana, comunicacion personal, 9 de marzo de 2020). De acuerdo con
registros de la Biblioteca Luis Arango, durante el proceso fueron instaladas méas de mil 500
mesas de trabajo en ciudades, cabeceras municipales, universidades y cabildos, donde se

recibieron aproximadamente 110 mil propuestas.

Con estos antecedentes no resulta sorprendente que el hilo conductor de la Constitucion de
1991 haya sido la participacion ciudadana (Uribe, 2002, p. 194), lo que se refleja en un texto
pionero en la region respecto al establecimiento de garantias legales y la definicion de un

conjunto de derechos de participacion ciudadana que se extienden mas alla de la eleccion de
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autoridades. Ademas, la nueva Carta Magna ratificé y profundizo la descentralizacion del
poder politico mediante el establecimiento de la eleccion popular de gobernadores y el
principio de autogobierno para los municipios, todo lo que cre6 un nuevo escenario para la

participacion y el control ciudadano a nivel local (F. E. Velasquez, 2006, p. 19).

El nuevo texto constitucional define a la participacion ciudadana como uno de los fines
esenciales de la organizacion estatal. En el articulo 103, la nueva Carta Magna dispuso la
reglamentacion del voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la
iniciativa legislativa y la revocatoria de mandato; ademas, establece que el Estado debe
contribuir a la organizacion, promocién y capacitacion de asociaciones “que constituyan
mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion,
concertacién, control y vigilancia de la gestién publica que se establezcan” (Ley 134 de
2003).

Aunque conceptualmente se especifica al control como una forma de participacion
ciudadana, esto no se reflejo en una norma concreta, sino en referencias difusas. En la
Constitucion se establecid que “La ley organizard las formas y los sistemas de participacion
ciudadana que permitan vigilar la gestion publica que se cumpla en los diversos niveles
administrativos y sus resultados” (Constitucion Politica de Colombia, 1991, Articulo 270).
La ley de participacién regul6 la iniciativa popular legislativa y normativa, el refrendo, la
revocatoria de mandato, el plebiscito, la consulta popular y los cabildos abiertos; mientras
que, en lo que respecta al control, refiere que “las organizaciones sociales podran conformar
veedurias ciudadanas o juntas de vigilancia en los niveles nacional, departamental, municipal
y distrital, con el propdsito de vigilar la gestion pablica y sus resultados y la prestacion de
servicios publicos”( Ley 134, 1994, articulo 100).

La norma constitucional también gener6 mecanismos de defensa que durante el periodo
posterior se convertirian en un instrumento ampliamente utilizado por la ciudadania para
ejercer actividades de vigilancia sobre lo publico y proteger derechos fundamentales: la
accion popular, la accién de cumplimiento y la accion de tutela (P. Santana, comunicacion
personal, 9 de marzo de 2020). Estos mecanismos que tienen la particularidad de inducir a
los gobiernos a modificar o retirar decisiones (Rosanvallon, 2007, pp. 179-184), son

altamente recurridos en el pais, en medio de un proceso de extension de la judicializacion de
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la politica hacia la vida cotidiana, convirtiendo al poder judicial en un actor esencial (Cepeda
Espinoza, 2008, p. 96) ’.

La Explosion de las Veedurias Ciudadanas

Al poco tiempo de aprobada la nueva Constitucion, comenzaron a aparecer agrupaciones de
ciudadanos dedicadas a ejercer actividades de control sobre autoridades politicas,
funcionarios publicos y procesos de gobierno. Estas actividades adquirieron popularidad con
el nombre de veedurias ciudadanas. Aunque seria incorrecto atribuir la proliferacion de estas
actividades al nuevo orden normativo, se debe subrayar que estas reglas permitieron que
atribuciones de control antes acotadas a una condicion de usuarios de servicios o
beneficiarios de programas gubernamentales, se convirtieron en accesibles para todos y sin

la participacion de las autoridades (Cano, 2006).

Para mediados de los afios noventa es posible rastrear un importante nimero de agrupaciones
de veeduria, tanto en las grandes capitales del pais como en municipios pequefios. Aunque
para Velasquez se traté de un fendmeno nuevo relacionado con la apertura del sistema
politico después de la Constitucion, hay quienes relacionan estas actividades con los procesos
de asociatividad local generados en las JAC, los paros civicos y otras figuras de control en
los afios setenta y ochenta (Quevedo, 2008; E56; L. Velasquez, comunicacion personal, 4 de
marzo de 20201 ).

Velasquez registra que para 1995 existian 400 comités de veedores en Bogota y 101 comités
barriales de veeduria en Cali, “conformados principalmente por lideres civicos y ciudadanos
generalmente vinculados a organizaciones sociales de base como las Juntas de Accidn
Comunal que operan en los barrios y veredas de los estratos bajo y medio bajo de la
poblacion” (F. E. Velasquez, 1998). En aquel entonces, las veedurias se daban a conocer
como grupos de ciudadanos que realizaban actividades de vigilancia sobre las actividades
publicas de las autoridades, procesos de contratacion publica y privada, supervision de obras
publicas, asi como auditorias de politicas en sectores como salud, educacion o medio

ambiente.

" Tan solo en el afio 2014 se calcula que se presentaron alrededor de 5 millones de acciones de tutela en el
pais (Taylor, 2018, 338-339).
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Durante esta década, en el plano nacional destaco la actividad de la Red de Veedurias
Ciudadanas de Colombia (RedVer), agrupacion que dio seguimiento a las actividades
publicas de representantes electos y cuyas denuncias derivaron, en muchos de los casos, en
la destitucidn de congresistas (Quevedo, 2008). La RedVer ha tenido desde esos afios una
notoria actividad mediatica a través de su director, Pablo Bustos, quien se define como “El
Veedor” en su hoja de vida®. Esta organizacion no solo se dedico a hacer estas actividades
durante los noventa, sino también a promover la formacion de grupos de control ciudadano

en otros departamentos de Colombia (Quevedo, 2008).

Con el termino “veeduria” instalado entre la opinion publica, estas actividades de control
ciudadano comenzaron a activarse en distintos territorios a través de la iniciativa de
agrupaciones ciudadanas. La Corporacion Civica de Caldas comenzd a realizar actividades
de vigilancia y promocién del control ciudadano en el municipio de Manizales y el
departamento de Caldas desde 1982; en Medellin, la Corporacion Paisa Joven propicié la
creacion de sistemas de seguimiento a la gestion publica a finales de los afios noventa, casi
al mismo tiempo que se cre6 la Veeduria al Plan de Desarrollo de Medellin, que agrupa
sindicatos y organizaciones sociales que, hasta la fecha, realizan seguimiento al plan
municipal de desarrollo. En la costa, desde el afio 2000, la organizacion Protransparencia
promueve actividades de control ciudadano en Barranquilla y el Atlantico, donde también se
cred la Corporacion Cartagena Honesta, fundada en 1999 por William Dau, quien fue electo
alcalde de la capital del departamento Bolivar en 2019. Por su parte, Foro Nacional por
Colombia cred sistemas de seguimiento a la gestion publica en el distrito de Cali a inicios de
los afios noventa; mientras, en Bogot4, a finales de los afios ochenta, surgio el observatorio

ciudadano Bogota Como Vamos.

Aunque muchas de estas organizaciones podrian categorizarse dentro de un tipo de control
ciudadano de élite, es decir, que corresponde a actores con altos grados de organizacion,
profesionalizacion y conocimiento técnico (Hernandez, 2011, p. 260), es importante subrayar
su relacion con procesos de participacion y organizacion de otros actores menos
empoderados, ya sea por efectos de imitacion o por el involucramiento directo en procesos

de convocatoria, capacitacion y acompafiamiento. Este es el caso de Transparencia por

8 http://es.presidencia.gov.co/Documents/V C-Hv-Pablo-Bustos-Sanchez.pdf
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Colombia, capitulo de Transparencia Internacional que, desde sus inicios, realiza asesorias a
grupos para que ejerzan control social, ya sea con acompafiamiento técnico, capacitaciones
0 a través de fondos financieros concursables (Comunicacién personal, M. Granados, 27 de
febrero de 2020).

Las veedurias como actividades de control ciudadano sobre procesos de gestion publica,
también fueron promovidas desde el Estado, muchas de ellas enmarcadas en la agenda del
combate a la corrupcion. En 1995 se cre0 el Estatuto Anticorrupcion, documento que ademas
de establecer obligaciones para que distintas entidades de la administracion publica
desarrollen objetivos que puedan ser evaluados por la ciudadania, cre6 la Comision Nacional
para la Moralizacién (integrada por titulares del ejecutivo, el legislativo, el poder judicial y
organismos de control) y la Comisién Nacional Ciudadana de Lucha Contra la Corrupcion

(CNCLCC), compuesta por ciudadanos designados por el ejecutivo.

En 1998, el presidente Andrés Pastrana cred el Programa Presidencial de Lucha Contra la
Corrupcion (PPLCC), enmarcado en un enfoque de tipo gerencialista, que involucraba a los
ciudadanos en programas de transparencia y seguimiento de indicadores, sobre todo a nivel
local. En los ultimos afios de su gobierno se implement6 un programa de capacitacion de
veedores ciudadanos en el marco del PPLCC (Cano, 2006, pp. 90-97).

La transparencia, la mejora administrativa y el combate a la corrupcion no solo se
promovieron desde niveles ejecutivos de gobierno, sino a través de organismos estatales de
control (o de rendicién de cuentas horizontal), tanto a nivel local como nacional. Al mismo
tiempo que las veedurias ciudadanas daban a conocer sus actividades, algunos gobiernos
locales montaban sistemas de control ciudadano sobre la gestion de recursos y politicas
publicas, como es el caso de los departamentos Atlantico, Risaralda, Antioquia,
Cundinamarca, asi como las ciudades de Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla y Yumbo
(Quevedo, 2008; Velasquez, 1998).

Las distintas iniciativas de promocion de actividades de control ciudadano encontraron cauce
en interfaces de interaccion socio estatal. A finales de los afios noventa, funcionarios del
ejecutivo, organismos de control y consultores privados comenzaron a disefiar un Plan

Nacional de Capacitacion de Veedores, que fue publicado en el 2001 con la participacion de
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once entidades de control y organismos del poder ejecutivo®. Esta politica se desarrollaba en
linea con el plan de renovacion de la administracién pablica disefiado por el gobierno de
Uribe, que para el afio 2005, reportaba actividades de capacitacion de 17 mil veedores y la

implementacion de mas de 500 comités de control social juvenil (Cano, 2006, pp. 115-116).

A este tipo de actividades también se sumaron organismos de tipo desconcertado, como el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), que desde 1996 realiza actividades de
promocion y creacion de Comités de Veeduria Ciudadana en distintas localidades del pais.
Ainicios del afio 2000, esta agencia del Estado, en coordinacion con el Ministerio del Interior
y la Fundacion Friedrich Ebert de Colombia, auspicidé dos encuentros nacionales “por el

control social y las veedurias ciudadanas”, que fueron realizados en 1996 y 1998.

En las memorias de los encuentros se plasma el testimonio de los obstaculos a los que se
enfrentaban los ciudadanos al ejercer actividades de veeduria: las autoridades no atienden
peticiones y quejas, no facilitan informacion de forma oportuna y eficiente, hay inoperancia
de los organismos estatales de control, ademas de que regularmente los veedores eran
sefialados como “agentes de desorden social”. Por estos y otros problemas, las conclusiones
del encuentro sugerian a las entidades de control intensificar esfuerzos para promover el
control ciudadano, obligar a los entes gubernamentales la atencidn de las peticiones, reclamos
y sugerencias de los veedores, ademas de crear una ley de veedurias, dotar de mecanismos
de financiamiento a dicha actividad y otorgar a los veedores fuero juridico especial y
proteccion judicial (Red Nacional de Veedurias Ciudadanas, 1999). Muchas de estas

demandas serian parcialmente retomadas en la normativa publicada en el afio 2003.

La Regulacion de las Veedurias

Aunque las veedurias ciudadanas parecian expandirse a partir de iniciativas sociales y
estatales con poca articulacion entre si, un conjunto de actividades concertadas entre actores
sociales, consultores y funcionarios publicos incidieron en la creacion de instancias de

coordinacion que persisten hasta la actualidad; ejemplo de ello son el Plan de Formacion de

% La Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, el Programa Presidencial de Lucha Contra
la Corrupcién, la Red de Solidaridad Social, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Educacién, la Superintendencia de Servicios Publicos, la Veeduria Distrital de Bogota, la Escuela Superior de
Administracién Publica y el Departamento Administrativo de la Funcion Publica.
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Veedores, ademas de una de las primeras redacciones de la Ley 850, que regula las veedurias

ciudadanas (L. Veldsquez, comunicacion personal, 4 de marzo de 2020; E1).

Durante el gobierno de Pastrana, el Congreso de la RepuUblica aprobd la primera norma
disefiada para regular las veedurias ciudadanas, la ley 563 del afio 2000. Este texto fue
declarado como inexequible por la Corte Constitucional, ya que no se le doto del rango de
Ley estatutaria®®. El veredicto de la Corte se dio después de que el director de la Fundacion
para el Desarrollo Comunitario ACCION 13, interpusiera una accion de inconstitucionalidad
contra dicha ley, ya que restringia el reconocimiento como veedores solo a quienes reunieran
el requisito de saber leer y escribir. Ademas, se obligaba a las organizaciones sociales a
modificar sus estatutos en caso de que contemplaran un procedimiento distinto a la votacion

mayoritaria para elegir a sus representantes.

Después de las correcciones en el legislativo, la norma fue nuevamente sometida a revision
de constitucionalidad por la Corte. En esta ocasion, el organismo de la rama judicial consulto
el contenido del texto con representantes de la Contraloria General, la Auditoria General, el
Ministerio del Interior, la Defensoria del Pueblo, la RedVer y la organizacion de Veedurias
Ciudadanas de Colombia. Irénicamente, los comentarios mas criticos a la ley no provinieron
de los ciudadanos, sino de autoridades de los organismos de control, quienes cuestionaron la
limitacidn de la categoria de veedor a quienes cumplieran con requisitos de alfabetizacion, la
restriccion a personas que hayan tenido condenas penales, la ausencia de control sobre
entidades de servicios domiciliarios y la escasa vinculacion de la tarea de los veedores con

las obligaciones de las autoridades estatales.

Finalmente, la ley 850 fue publicada en noviembre del 2003, durante la presidencia de Uribe.

La nueva norma definio a las veedurias ciudadanas como

el mecanismo democrético de representacion que le permite a los ciudadanos o a las diferentes
organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las
autoridades administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y oOrganos de
control, asi como de las entidades pablicas o privadas, organizaciones no gubernamentales

de caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un

10 De acuerdo con la resolucion de la Corte, al tratarse de la regulacion de un tema enumerado en el articulo
152 de la Constitucion, la ley de veedurias amerita tramite estatutario.
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programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio publico (Ley 850, 2003,
Articulo 1).

Es de destacar que las veedurias fueron definidas mediante un concepto de representatividad,
que, ademas, obliga a las agrupaciones sociales a adoptar principios democréaticos de
organizacion, al menos en lo que respecta a la eleccion de sus miembros. A las veedurias
también se les doto de deberes democraticos como recibir informes y sugerencias de la
ciudadania, rendir cuentas ante la sociedad de los avances realizados en sus tareas, definir un
reglamento de funcionamiento, acatar el régimen de prohibiciones e inscribirse en el registro

de las personerias municipales, distritales o las camaras de comercio®®.

En la Ley 850 también se expresan razones de Estado para regular las actividades de
veeduria: por un lado, se trata de modular las tareas del control ciudadano para preservar el
ambito de accidn de las burocracias estatales; por otro lado, se asume la responsabilidad del
Estado para dotar de garantias a los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos de control. La
primera linea puede observarse en los limites que la ley establece sobre las veedurias: no
entorpecer el normal funcionamiento de las actividades o entidades objeto de control, ademas
de la prohibicidn de retrasar, impedir o suspender los programas, proyectos o contratos objeto
de vigilancia (2003, articulo 74).

En lo que respecta a las garantias, a las veedurias se les dota de atribuciones para ejercer
vigilancia sobre la gestion publica, solicitar informacion a autoridades o ejecutores de
recursos, remitir a las autoridades los informes que se desprendan de las actividades de
control, asi como denunciar actos irregulares. Ademas, la norma las dota de un instrumento
de accion especifico y exclusivo: solicitar ante la Contraloria General de la Republica el

control excepcional*?.

En esta ley también se crearon mecanismos institucionales de impulso y acompafiamiento a
las actividades de control ciudadano. El articulo 22 mandata la creacion de dos organismos:

la Red Institucional de Apoyo a las Veedurias Ciudadanas (RIAV), asi como del Consejo

11 | as Personerias son organismos de control local. Las camaras de comercio son figuras juridicas privadas
delegatarias de funciones publicas.

12 Es 1a facultad Constitucional otorgada a la Contraloria General de la Republica para ejercer control fiscal
en cualquiera de sus modalidades y acciones sobre cualquier organismo del nivel territorial, cuya competencia
natural recae en el ente de control fiscal territorial, relevando a este de su competencia sobre los asuntos
materia del mismo.
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Nacional de Apoyo a las Veedurias Ciudadanas. Estas innovaciones expresarian la vision de
sumar iniciativas y capacidades, tanto del Estado como de la sociedad civil. De acuerdo con

uno de sus redactores:

La intencidn, entonces, no es otra que aunar esfuerzos entre las veedurias ciudadanas y los
organismos de control, articularlos de manera que cada uno de ellos dentro de sus
competencias puedan conjugar los esfuerzos conjuntos para facilitar y ganar en eficacia en la
lucha a brazo partido en contra de la corrupcion (Comunicacion personal, A. Acosta, 22 de
febrero de 2020).

La RIAV es una articulacion de siete agencias estatales: la Procuraduria General de la
Nacion, la Contraloria General de la Republica, la Defensoria del Pueblo y el Ministerio del
Interior, con el encargo de prestar apoyo a las veedurias en lo relativo a cuestiones legales;
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, que tiene la atribucion de facilitar
ejercicios de control y suministrar informacion; la Escuela Superior de Administracion
Publica, encargada de apoyar el sistema para organizar los programas de capacitacion que
demanden las veedurias; asi como el Fondo de Desarrollo Comunal y la Participacion,
adscrito al Ministerio del Interior, con la mision de impulsar camparias de conformacion de

veedurias y sus redes, asi como de capacitarlas.

Por su parte, el Consejo Nacional de Apoyo a las Veedurias ciudadanas se integra por un
representante de la Procuraduria General de la Nacion, un delegado de la Contraloria General
de la Republica, un delegado de la Defensoria del Pueblo, dos representantes de las redes de
veedurias ciudadanas de orden nacional, dos delegados de redes de veedurias ciudadanas de
orden municipal y dos delegados de las redes no territoriales de veedurias ciudadanas. Este
consejo tiene como principal atribucién la evaluacion de las politicas de las instituciones

publicas nacionales en materia de este ejercicio ciudadano.
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Participacion y Transparencia. Las veedurias recibieron un nuevo refuerzo
normativo durante la presidencia de Juan Manuel Santos, tiempo en el que se expidieron dos
normas relacionadas con la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana: la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional y la Ley 1757,
que dicta disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion
democrética. La primera, que se public6 en el 2014, fue producto de una iniciativa presentada
en el aflo 2009 a través de Transparencia por Colombia con el apoyo de la embajada de los
Paises Bajos, Canada y Reino Unido*®. En esta norma se establecio la obligatoriedad de
entregar informacion para todas las entidades del poder publico, asi como de personas
naturales y juridicas que cumplan funciones publicas, ademas de introducir principios de
facilitacion, accesibilidad, no discriminacion, gratuidad y celeridad en el acceso a la

informacidn puablica.

El estatuto de participacion (Ley 1757, 2015) fue producto de una propuesta de Foro Nacional
por Colombia y un conjunto de organizaciones sociales para reformar la Ley de Participacion
de 1994. Después de cinco afios de debates entre la sociedad civil, el ejecutivo y el poder
legislativo, se promulgo esta ley que no sustituye, pero si complementa, a la norma de los
noventa, suponiendo “un salto enorme en la regulacién de los derechos de participacion
ciudadana y las obligaciones de rendicion de cuentas de las autoridades nacionales y locales”
(Velasquez & Gonzélez, 2015).

El amplio involucramiento civil en la produccidn de esta norma se refleja en el mandato para
crear un Consejo Nacional de Participacion Ciudadana (CNPC), con atribuciones
consultivas, que agrupa delegados del poder ejecutivo de los tres niveles de gobierno, asi
como universidades y representantes de 15 ambitos de organizacién social. En la misma
norma se mandato la creacion de consejos de participacion en los departamentos, distritos y

municipios de categoria especial, de primera y de segunda®.

13 Informe de Ponencia para Segundo Debate al Proyecto de Ley Estatutaria 228 de 2012 Camara, 156 de 156
Senado, 2012

14 El régimen normativo colombiano distingue siete categorias de municipios, construidas a partir de los
siguientes criterios: nimero de habitantes, ingresos corrientes de libre destinacién, importancia econémica y
situacion geogréfica.
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Esta ley establece una diferenciacion conceptual entre control social y veedurias ciudadanas,
distinguiendo a las segundas como una modalidad, entre otras, del primero. Ademas, para el
control social se establecen muchas de las atribuciones que tienen las veedurias en la Ley
850, como solicitar informacién publica para el desarrollo de los objetivos del proceso de
vigilancia, presentar observaciones, quejas, peticiones, acciones populares, de cumplimiento
o0 de tutela, asi como participar en audiencias publicas. Para la inscripcién de las veedurias
se establecieron los mismos requisitos que tienen las organizaciones sin animo de lucro;
ademas, mandata a los organismos de control y las superintendencias a establecer un plan de

financiamiento de actividades para fortalecer los mecanismos de control social.

El Entramado Institucional

De las instancias estatales de coordinacién para estimular y acompafiar a las veedurias
ciudadanas solo funciona la RIAV. Como se informa en el proyecto LATINNO, no existe
evidencia sobre la reglamentacion o el funcionamiento del Consejo Nacional de Apoyo a las
Veedurias (Pogrebinschi, 2017). Una de las razones de esto es que ha resultado sumamente
complejo encontrar mecanismos de representatividad para todas las veedurias del pais.
Ademas, los organismos que conforman dicho consejo también son parte de la RIAV, por lo

que practicamente sus funciones se desarrollan en esta red (E56).

La RIAV comenz6 a funcionar antes de la publicacion de la Ley 850, pues desde que se
disefio la normativa que fue declarada inexequible en el afio 2000, funcionarios de las
distintas entidades que componen la red se agruparon para trabajar de acuerdo con el
mandato. Como se describid anteriormente, durante los afios noventa algunas de estas
agencias estatales ya acumulaban experiencia de trabajo coordinado en la promocion de
veedurias, sobre todo en el marco de las politicas de participacion ciudadana en el combate
a la corrupcion de los gobiernos de Pastrana y Uribe (Comunicacion personal, L. Velasquez,
4 de marzo de 2020).

Como la RIAV se compone por representantes de organismos de control, el poder judicial y
el ejecutivo, su funcionamiento no esta altamente relacionado a los cambios de prioridades
en las politicas publicas del gobierno nacional, aunque si a las rotaciones de personal en

agencias como la Funcion Publica o la Contraloria. Elsa, quien es representante de la Funcion

59

FLACSO

MEXICO



Publica desde que se creo la red, afirma que esta es una de las principales complicaciones

para generar procesos de trabajo y coordinacién a largo plazo (E56).

De manera no intencionada, las capacitaciones para veedores y funcionarios publicos se
convirtieron en una forma de creacion de lazos entre las distintas entidades que integran la
RIAV. Aungue como sus funcionarios aceptan, pareciera que todo el trabajo de la red se
reduce a actividades de formacion. Estas han sido de gran relevancia para generar dindmicas
regulares de trabajo coordinado entre un conjunto de instituciones que encuentran, en la
capacitacion de veedores y funcionarios, una fuente de indicadores de trabajo. Como se vera
en el proximo capitulo, este tipo de actividades son una necesidad expresa de muchas
veedurias y, en ocasiones, funcionan como espacios donde se generan otro tipo de

articulaciones entre ciudadanos y organizaciones sociales.

Las actividades de formacion han contribuido a la sistematizacion de un conjunto de
publicaciones que tienen el objetivo de funcionar como guias de diagndstico y como
metodologias de accion®®; entre estos documentos destaca el Plan Nacional de Formacion de
Control a la Gestion publica, que ha sido editado en los afios 2003, 2008 y 2018.
Actualmente, en la pagina web de la Funcion Publica puede encontrarse el Manual unico de
rendicion de cuentas, una guia de lineamientos metodologicos para desarrollar procesos de
rendicion de cuentas, el cual nacié como una evolucion de lo que fue el Plan Nacional de
Formacién de Veedores del afio 2000 (Comunicacion personal, L. Velasquez, 4 de marzo de
2020; E56).

La RIAV también se ha fortalecido a través de actividades de cooperacidn con organizaciones
nacionales e internacionales en la capacitacion de servidores publicos. Entre los afios 2001 y
2002, la red reporta la formacion de 800 multiplicadores de control social en las regiones del
pais, asi como la conformacion de 29 redes de control social departamental a traves de
convenios de cooperacion técnica con la USAID, la Union Europea y el CAF, ademas de
actividades de capacitacion a comunidades indigenas y formacion de docentes en temas de
control social. En el afio 2003, la red desplegé actividades de capacitacién en 43 municipios,

15 Hacia una veeduria ciudadana efectiva; democracia y participacion: veedurias ciudadanas; control social a
la gestion publica; plan nacional de formacidn y capacitacion de empleados publicos para el desarrollo de
competencias; documento orientador de la ley 850 de 2003;
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mientras en 2005 se da cuenta de la formacién de 2 mil 600 ciudadanos en 153 localidades
del pais (Bravo, 2010).

El trabajo de la RIAV en los territorios también se enfocd en la creacion de redes
departamentales de apoyo a las veedurias ciudadanas, las cuales adquirieron el mismo
formato del orden nacional, aunque cada departamento ha hecho adaptaciones. Tal es el caso
de Antioquia, donde se incluyen agencias del gobierno departamental como la Secretaria de
Salud o la Secretaria de Participacion Ciudadana (E2; E3). En el documento Red Institucional
de Apoyo a las Veedurias Ciudadanas (Bravo, 2011) se reporta que, para el afio 2008, ya se

habia logrado la conformacion de estas redes de apoyo en los 32 departamentos del pais.

Durante el 2016, la organizacion Transparencia por Colombia signé un convenio con el
Ministerio del Interior para hacer un diagnostico del funcionamiento de las redes
departamentales e implementar un modelo piloto de fortalecimiento de las capacidades de
dichas redes. En este ejercicio, los consultores detectaron una dinamica de rutinizacion
burocrética de las redes que, desde su evaluaciéon, distanciaria a las agencias estatales de las
necesidades de la ciudadania en materia de control ciudadano. De acuerdo con una de las
consultoras, mas que un apoyo institucional de las redes hacia la ciudadania, lo que se puede
encontrar son relaciones directas de los veedores con ciertos funcionarios comprometidos en

el acompafiamiento de las actividades de control ciudadano (E4).

Expansion de las Veedurias y sus Episodios

Los episodios detallados hasta este punto dan cuenta de tres vias por las que ha discurrido el
estimulo de las veedurias ciudadanas en Colombia. Uno, a través de iniciativas de
agrupaciones y actores de la sociedad civil para realizar tareas de fiscalizacion publica,
ademas de promover dichos ejercicios mediante el incentivo y acompafiamiento de otros
procesos; dos, las iniciativas desde el Estado para fomentar practicas de vigilancia ciudadana
en distintos niveles de la administracién publica; y tres, actividades de colaboracion entre
actores sociales y estatales para crear o modificar normativas, intercambiar informacion, asi

como implementar procesos de capacitacion.

Los registros oficiales dan cuenta de un proceso de incremento en el niUmero de veedurias

que discurre a la par de las actividades mencionadas. Durante los Gltimos veinte afios se
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pueden identificar tres periodos donde se agudiza el aumento en el volumen de veedurias
registradas: primero, del afio 2004 al 2006; después, del 2008 al 2015; y finalmente, del 2016
hasta el 2019. Estos datos son similares en dos registros a los que se pudo tener acceso: el
Registro Unico Empresarial (RUES)*® y una base de datos en posesion de la RIAV. En la
pagina web del RUES se pueden encontrar datos publicos de veedurias reportadas, tanto por
las camaras empresariales como por personerias municipales, con un total de 5,045 veedurias
entre los afios 1998 y el 2019. En la base de la RIAV hay 4 mil 537 veedurias registradas

entre el 2001 y el 2019, con informacion solo de personerias municipales.

Grafico 3.Veedurias registradas en las bases de datos disponibles en Colombia

Comparativo de veedurias registradas
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¢A qué se debe la diferencia entre el origen de los datos? La Ley 850 establece como
obligacion de los ciudadanos el registro de las veedurias en la personeria municipal o en el
RUES, pero, en muchas ocasiones, solo se hace ante el primer organismo porque es gratuito
y porque existe en todos los municipios. En el RUES el registro tiene un costo, ademas de

que no siempre es accesible fisicamente para los ciudadanos.

16 Organismo que retne los datos recabados por todas las cdmaras de comercio del pais.
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También existen deficiencias en los datos que tienen que ver con las capacidades de las
entidades del Estado y la falta de coordinacion que existe entre ellas. Muchas Personerias no
reportan las veedurias que se registran (E56), mientras en otras ocasiones, los datos varian
de una institucion a otra. Este es el caso de Bogota, donde el RUES reporta 333 veedurias,
mientras que la personeria municipal, en la web, tiene publica una base de datos con més de

mil. EI nimero total de veedurias oficiales que existe en Colombia, esta subestimado.

Si se analizan los tres periodos de incremento en el nimero de veedurias registradas, estos se
relacionan con eventos politicos y con reformas legales/administrativas que pueden
clasificarse en tres momentos en el tiempo. Primero, el aumento del registro entre los afios
2004 y 2006, que es inmediatamente posterior a la publicacion de la Ley 850 y la creacién
formal de la RIAV; segundo, el periodo de crecimiento de veedurias que inicia en 2008, que
corresponde con la fecha en la que la RIAV reporta haber conformado las 32 redes
departamentales de apoyo a las veedurias ciudadanas; tercero, el nimero de veedurias
registradas se eleva en el 2016, dos afios después de la Ley de transparencia y un afio después
de publicado el Estatuto de Participacion.

llustracion 2. El proceso de expansion de las veedurias en Colombia
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La relacion entre estos episodios de reforma institucional y la trayectoria de crecimiento de
las veedurias lleva a una pregunta: ;Los registros crecientes de veedurias reflejan una
dindmica de las actividades de control o, mas bien, una mejoria de los procesos

administrativos de inscripcion a este tipo de organizaciones? ¢El incremento de 2016 tiene
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que ver con un nuevo entorno de participacién enmarcado en la promocién y publicacién de

la Ley 1757 o con factores administrativos?

Foro Nacional por Colombia ha realizado dos encuestas que ofrecen indicadores
comparativos de la participacion ciudadana en el pais, una en 2002 y otra en el 2018. En el
cotejo de ambos ejercicios se puede observar que, en general, la participacion de la sociedad
en los distintos espacios que ofrece el sistema politico colombiano ha incrementado, aunque
con cambios en el orden de preferencias (Tabla 6). En lo que respecta a las veedurias
ciudadanas, estas pasan de tener un 14% de menciones de participacion en la encuesta de
2002, aun 18.6% en la de 2018. En esta Ultima encuesta, se manifiesta que son el mecanismo

maés conocido entre la poblacion (Velasquez et al., 2020, p. 155).

Tabla 7. Comparativo de la adscripcion de la participacién en Colombia

INTERVENCION CIUDADANA EN ESPACIOS DE PARTICIPACION, 1986-2002; 2003-2018 (%)

ESPACIOS DE PARTICIPACION 1986-2002 2003-2017

Consejos Territoriales de Planeacion 10,2 18,7
Comités de Participacion Comunitaria en Salud 12,7 316
Veedurias Ciudadanas 14,0 186
Juntas de Educacion B4 226
Consejos Municipales de Desarrollo Rural 6,8 PAN

Nota. Tomado de Velasquez et. al. (2020, p.158).

Las Veedurias en Ecuador

Las veedurias ciudadanas aparecieron en Ecuador a través de un proceso de difusion,
enmarcadas en la agenda del combate a la corrupcién que llegé al Estado por la via de un

conjunto de ciudadanos y agrupaciones sociales.

La Agenda Anticorrupcion

Entre 1997 y el 2005 el sistema politico ecuatoriano experimentd una crisis. La
fragmentacion de las fuerzas politicas, un conjunto de demandas sociales no resueltas y una
percepcion publica creciente sobre actos de corrupcion en los altos ambitos del Estado,
fueron el motor de un conjunto de movilizaciones sociales y alianzas politicas que
propiciaron la caida de tres presidentes en estos ocho afios, todas rodeadas de conflictos en

torno a la independencia de la Corte Constitucional (Basabe & Escobar, 2014).
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Con apenas seis meses de gobierno, el entonces presidente Abdala Bucaram fue destituido
por el Congreso en 1997. La medida, que conto con el apoyo del Ejército, se enmarca en una
serie de movilizaciones de organizaciones sociales en contra de politicas de ajuste, el alza de
tarifas y acusaciones de corrupcion. Como respuesta parcial a estas demandas, el presidente
interino, Fabian Alarcon, cred la Comision Anticorrupcion (CA), organismo dotado de
atribuciones para investigar actos de corrupcién en el gobierno de su antecesor (Olivo Espin,
2013; Sotomayor, 2008; E5).

Casi al mismo tiempo que las fuerzas dominantes en el Congreso ejercieron importante
influencia en la renovacion de los integrantes de la Corte (Basabe & Escobar, 2014, pp. 33—
34), el presidente Alarcon designd a los integrantes de la CA bajo criterios de notoriedad
publicay representatividad de distintas organizaciones sociales (Ramirez & Yama, 2013; E5;
E11). Entre los perfiles seleccionados se encontraban algunos de los promotores de esta

novedosa agencia (E5).

Las caracteristicas de los integrantes de la CA, sumado a un rol protagonista de esta agencia
a través de acciones de denuncia de escandalos de corrupcion que incluyeron tanto al
legislativo como al ejecutivo (Olivo Espin, 2013; Sotomayor, 2008), derivo en una recepcion
positiva de la comision entre la opinion pablica. La buena imagen de esta agencia se
reflejaria, primero, en la prorroga de su funcionamiento por un nuevo decreto presidencial;

después, en su transformacion en un organismo auténomo, reconocido constitucionalmente.

Durante la reforma constitucional de 1998, con la que se buscé dar salida a la crisis politica,
se cre0 la Comision Civica de Control de la Corrupcion (CCCC), definida como un
organismo auténomo que, “en representacion de la ciudadania promoveré la eliminacién de
la corrupcion; receptara denuncias sobre hechos presuntamente ilicitos cometidos en las
instituciones del Estado, para investigarlos y solicitar su juzgamiento y sancion”

(Constitucion Politica de la Republica de Ecuador, 1998).

En este nuevo arreglo institucional, el proceso de seleccion de los dirigentes de la CCCC
quedo a cargo del ambito asociativo. De acuerdo con la Ley de la Comisién de Control Civico
de la Corrupcién, los comisionados serian electos a traves de cuerpos colegiados integrados
por las organizaciones definidas en la norma: el Consejo Nacional de Universidades y

Escuelas Politécnicas; gremios profesionales legalmente reconocidos, representativos de
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cada sector y de caracter nacional; la Asociacion Ecuatoriana de Editores de Periodicos, de
Canales de Television, de Radiodifusion; la Federacion Nacional de Periodistas, las
Federaciones Nacionales de las Camaras de la Produccion, Centrales Sindicales y
Organizaciones Indigenas, Afroecuatorianas y Campesinas de caracter nacional;
Organizaciones Nacionales de Mujeres, Organizaciones de Derechos Humanos y de Defensa

de los Consumidores.

Al igual que en la composicion de la CA, se trata de un modo de institucionalizacion de las
demandas de agrupaciones sociales a través de la disposicion de espacios predefinidos en el
Estado (Gurza & Szwako, n.d.). En el contexto ecuatoriano, este tipo de arreglos ha sido
caracteristico de las relaciones entre movimientos sociales y el Estado. La solidez de los
partidos esta ligada a la actividad del mundo asociativo (Basabe-Serrano, 2016) y las
organizaciones sociales suelen construir su autonomia disputando espacios en el entramado
estatal (F. Ramirez Gallegos, 2010, p. 43).

De acuerdo con Olivo, la insercion de actores de las organizaciones sociales en la agencia
estatal de control de la corrupcion, facilitd la transferencia de innovaciones politicas y
burocréaticas desde la sociedad hacia el organismo de control, derivando en un “salto
cualitativo” del proceso de institucionalizacion de la comision (Olivo Espin, 2013, pp. 63—
64). Es en este periodo donde se implementan por primera vez las veedurias ciudadanas, en
el marco de un esfuerzo de la comisién para impulsar politicas de prevencion de la corrupcion

con la participacion de la sociedad civil.

La CCCCy las Veedurias Ciudadanas

Parte del trabajo de la CCCC en la prevenciédn de la corrupcién, consistid en la deteccion de
nichos que podrian incentivar conductas irregulares en la gestion publica, por lo que se
buscaron expertos en cada tema identificado, esperando que aportaran su conocimiento a
través del disefio de soluciones para reducir las posibilidades de que los funcionarios
cometieran actos fuera de la norma (P. Votrubia, Comunicacion personal, 3 de noviembre de
2020). Durante este periodo, algunos miembros de la direccion de prevencion conocieron
experiencias de éxito que decidieron emular, como el sistema Compranet en México o las
veedurias ciudadanas en Colombia (P. Votrubia, Comunicacién personal, 3 de noviembre de
2020).
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Durante el afio 2000, un grupo de comisionados y funcionarios de la CCCC viaj6 a Colombia
para conocer cobmo funcionaban las veedurias, que en la percepcion del entonces director
gjecutivo, contaban con una larga trayectoria de institucionalizacion: “Lo vimos que estaba
funcionando y funcionaba bastante bien [...] La experiencia de ese modelo fue tan buena alla
[...] Vimos cémo funcionaba, estuvimos en Bogota, en Medellin, con organizaciones de la
sociedad civil, fuimos asimilando las experiencias de esa gente” (P. Votrubia, Comunicacion
personal, 3 de noviembre de 2020).

Cuando los miembros de la CCCC viajaron a Colombia, las veedurias aun no estaban
reguladas por ley. La comision import6 un modelo institucionalizado en la practica, del cual,
lo que mas les llamo la atencidn, fue que los veedores tenian la capacidad de solicitar acceso
a la informacion a la institucion publica bajo vigilancia, algo que en Ecuador aun no podia
hacerse, asi que una de las primeras adaptaciones al contexto ecuatoriano, fue que la CCCC
actuaba como solicitante de la informacion requerida por los veedores (P. Votrubia,

Comunicacion personal, 3 de noviembre de 2020).

De acuerdo con el entonces encargado de la unidad de prevencion, la primera veeduria que
se conformo6 en Ecuador fue por iniciativa de la Comision y se realizo sobre el proceso
judicial sobre los actos de corrupcion del gobierno de Bucaram. A partir de ahi, los
comisionados y funcionarios de la CCCC se dedicaron a promover las veedurias ciudadanas
entre la ciudadania, procurando que se tratara de personas “con cierta presencia en su
comunidad [...] gente que normalmente tenia mucha credibilidad en su medio” (P. Votrubia,

Comunicacion personal, 3 de noviembre de 2020).

En abril del 2001 se publico el Reglamento de creacion y funcionamiento de las Comisiones
Veedoras y Asesoras, definidas como grupos de personas conformadas por el pleno de la
CCCC, con atribuciones para vigilar y hacer control de la gestion pablica a traves de personas
naturales, grupos legalmente reconocidos o personas privadas. De forma similar a la
normativa colombiana, para acceder al estatus de veedor se establecieron ciertos requisitos,
como acreditar la nacionalidad ecuatoriana o residencia permanente minima de tres afios,
tener “reconocida honestidad y probidad”, no tener conflicto de intereses con el objeto de la

veeduria, asi como no ser dirigente ni militante activo de partidos, organizaciones o

67

FLACSO

MEXICO



movimientos politicos (Reglamento de creacion y funcionamiento de comisiones veedoras y

asesoras, 2001).

En lo que respecta a sus atribuciones, las veedurias podian solicitar informacion a cualquier
funcionario publico, persona natural o juridica vinculada con el objeto de la vigilancia (para
lo cual la CCCC debia extender una credencial a los veedores); ejercer su funcion en todas
las entidades publicas de cualquier nivel o sector de la administracion, asi como sobre
particulares con vinculos con el sector publico; informar a la CCCC sobre hallazgos de
posibles irregularidades en el ejercicio de la administracion publica, vigilar procesos de
planeacion, presupuesto y ejecucion de gasto, asi como procesos de contratacion; evaluar la

calidad técnica de obras y servicios, asi como sugerir la designacion de peritos a la CCCC.

A los veedores también se les establecieron obligaciones como usar la credencial otorgada
por la comision, comprometerse por escrito a guardar reserva sobre la informacion directa o
indirecta obtenida en el ejercicio de la actividad, hasta que la CCCC se pronuncie en informe
final; comunicar sobre el fin de la actividad a la Comision; asi como no participar en
actividades politicas o partidistas, ni usar la informacién con fines politico-electorales
(CCCC, 2001).

En el 2001, la CCCC participé como apoyo tecnico en un proyecto de Veedurias Sociales
implementado por el Ministerio de Bienestar, la Defensoria del pueblo y la Sociedad
Alemana para la Cooperacion Internacional (GIZ, por sus siglas en aleman). Este proyecto
ejecutd un modelo piloto para conformar comisiones de veedurias para monitorear el
funcionamiento de los programas sociales del ministerio en municipios de tres provincias:

Imbabura, Pichincha y Chimborazo.

La Consolidacion De La CCCC. Los comisionados de la CCCC participaron activamente en
la redaccion de la Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la informacion, que fue
publicada en el 2004. Durante el 2002 los representantes de este organismo también fueron
parte de un equipo de trabajo para crear un sistema anticorrupcion, en conjunto con los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial, ademas de agencias de control como la Contraloria

o la Defensoria del Pueblo.

En junio del 2003, el presidente Lucio Gutiérrez mandatd la creacion de un comité encargado

de disefiar un sistema anticorrupcion, lo que desato el descontento de actores politicos y de
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la sociedad civil, quienes habian participado de un ejercicio de deliberacion. Como respuesta,
un grupo de 23 personas publicaron un comunicado en defensa de la CCCC como “la Unica
representacion de la sociedad civil en asuntos anticorrupcion” (“Los casos que el sistema de

anticorrupcion ecuatoriano gutierrista tiene pendientes”, 2004).

En el 2004, la legitimidad de la comision y sus capacidades acumuladas se vieron
amenazadas por confrontaciones entre organizaciones sociales, partidos politicos y el poder
ejecutivo. En ese afio, la renovacion de los consejeros fue disputada por actores politicos que
desplegaron estrategias para impulsar candidatos, lo que produjo conflictos publicos y
juridicos, ademas de un retraso de los nuevos nombramientos. Como consecuencia de estas
disputas se crearon fracturas entre las organizaciones de mujeres, trabajadores y de derechos
humanos (E5; Olivo Espin 2013).

Aunque los conflictos entre las organizaciones se extendieron a disputas por el control de
espacios estratégicos en la estructura burocratica del organismo, ademas de que entre la
opinidn publica se instalaba una percepcion de falta de capacidad de dicho organismo para
detener la corrupcion (Olivo Espin, 2013; Sotomayor, 2008), las acciones sobre este tipo de
casos y las actividades preventivas impulsadas por la Comision, registraron un repunte
respecto a afos anteriores (Olivo Espin, 2013, p. 97). De acuerdo con la encuesta del
Barometro de las Américas, entre el 2002 y el 2008, la confianza de la ciudadaniaen laCCCC

crecié dos puntos porcentuales (Anexo 3).

Los indicadores de la buena percepcion sobre la CCCC, ademas de la aparente solidez de sus
actividades en materia de prevencion ante actos de corruptela durante estos afios, no son un
dato menor frente al contexto politico nacional. En el afio 2000, el presidente Mahuad fue
derrocado en medio de una crisis econdmica agudizada y la movilizacion de sectores sociales
organizados; en el 2005, el presidente Lucio Gutiérrez fue cesado por el Congreso y
desconocido por el poder militar en medio de movilizaciones sociales en diversos puntos del
pais, especialmente en Quito, donde fueron protagonizadas por clases medias que repudiaron
las maniobras del entonces presidente para cesar a los integrantes de la Suprema Corte de
Justicia y facilitar el retorno del ex presidente Abdala Bucaram al pais (De La Torre, 2008,
p. 207).

69

L

>

FLACSO

MEXICO




Las Veedurias Ciudadanas Durante la CCCC

De manera similar al trabajo de la RIAV en Colombia, la promocién de las veedurias en
Ecuador estuvo acompafiada de la produccion de publicaciones como la Guia del Gestor de
Veedurias, el Manual de Veedurias Ciudadanas, la Sistematizacion de Veedurias
Ciudadanas, el Manual de Contratacion Publica y el Manual de Gestion Financiera. En todos
estos documentos se detallan y explican las normas que regulan los procesos de rendicién de
las agencias del Estado, las practicas ciudadanas orientadas a estimular dichos
procedimientos, ademas de practicas recomendadas tanto para los funcionarios estatales,

como para los ciudadanos que ejercen actividades de control.

El trabajo de difusién y acompafiamiento de las veedurias en este periodo derivé en un total
de 121 ejercicios de control registrados entre los afios 2001 y 2008 (Ramirez & Yama, 2013),
de los cuales, el 21% fueron promovidos por la CCCC y el porcentaje restante por actores de
la sociedad civil, en ocasiones acompariados por agrupaciones nacionales e internacionales,
entre las que destacan Oxfam, la UNICEF y el PNUD. En este periodo, el 70% de veedurias
registradas correspondian a atribuciones de gobiernos municipales, el 26% de gobiernos

provinciales y el 4% del gobierno nacional.

En una mirada de continuidad temporal, el nimero de veedurias activadas durante la gestion
de la CCCC no tiene una tendencia regular sino hasta el periodo 2006-2008, donde hay un
aumento constante. En el 2005, cuando Quito se convirtio en el centro de las movilizaciones
que derivaron en la caida del presidente Gutiérrez, este ejercicio registrd un incremento casi
cuatro veces respecto al afio anterior, y aungue parece atractivo relacionar la conflictividad
social del afio 2005 con el incremento de veedurias, la mayoria de las actividades de control
ciudadano registradas ese afio, tienen que ver con problematicas de servicios publicos

municipales, muchas de ellas fuera de la capital del pais.

Las fluctuaciones en las veedurias registradas estan mas relacionadas con procesos al interior
del organismo, es decir, se trata de una cuestion de capacidades institucionales, las cuales,
aparentemente, no se vieron afectadas en el 2005. El volumen mas bajo de estos ejercicios
corresponde al 2004 (donde caen un 80%), afio donde los conflictos alrededor de la nueva
composicion de la CCCC impactaron en la dilacion del nombramiento de los consejeros y la

redefinicion de su estructura burocratica. En lo que respecta al periodo 2006-2008, el
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incremento de veedurias se enmarca en una relativa estabilidad politica que se experimentaba

en el pais con la conformacion de una nueva fuerza politica mayoritaria.

llustracion 3. Evolucion de las veedurias ciudadanas en Ecuador (2001-2008)
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El Control Ciudadano en el Nuevo Régimen Politico

Despueés de la destitucion de Lucio Gutiérrez, el sistema de partidos ecuatoriano paso de la
fragmentacion a tener caracteristicas de partido dominante. Fue en ese momento que el
movimiento politico Alianza Pais capitalizé los sentimientos de rechazo a las élites politicas
tradicionales y propuso una agenda de reformas estatales, con lo que obtuvo la mayoria para
ocupar la presidencia de la Republica en las elecciones de 2006. Bajo el liderazgo de Rafael
Correa como presidente, Alianza Pais se consoliddo como mayoria en una posterior consulta
popular, la eleccion de asambleistas nacionales y las elecciones provinciales del 2009
(Pachano, 2017).

La nueva fuerza politico-electoral no propuso candidatos al poder legislativo, pero en el 2007
convoco un proceso constituyente que fue refrendado en una consulta popular. El redisefio
de la Constitucion no solo fue respaldado electoralmente, sino también, con el
involucramiento de diversos sectores de la sociedad en los debates de la nueva Carta Magna,
quienes participaron en mesas de discusion, envio de propuestas por correo 0 medios
electronicos. En estos debates participaron algunos funcionarios de la CCCC, quienes
asistieron a diferentes reuniones para visibilizar el trabajo hecho por la comision durante sus

diez afios de funcionamiento y asegurar la continuidad de su trabajo (E5).
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Las razones técnicas para dar continuidad a las funciones de la comision, se entreveraron con
el clima de afronta hacia los partidos politicos que enmarcd las discusiones de reforma, dando
como resultado una nueva rama estatal denominada Funcion de Transparencia y Control
Social, que se compone por diez organismos de control: la Defensoria del Pueblo, la
Contraloria General del Estado, las superintendencias’’ y el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social (CPCCS).

Aunque el CPCCS conservaria un disefio de institucionalizacion ocupacional de las
demandas de los promoventes (Gurza & Szwako, n.d.), se distingue de la CCCC por el
nombramiento de sus dirigentes a través de procesos de concursos de méritos y oposicion,
donde la cercania con organizaciones sociales fue apenas un criterio de seleccién. Al nuevo
organismo de control ciudadanizado, al que migré el personal de carrera de la antigua
comision, nacio con la atribucion de promover la participacion ciudadana, ademas de ejercer
acciones “eficaces y contundentes para la lucha contra la corrupcion y fomentar la

transparencia en el Estado y la sociedad” (Asamblea Constituyente, 2008, acta 070).

En comparacion con el disefio antecesor, las funciones de promocién de la transparencia,
prevencion y combate a la corrupcion del CPCCS, fueron reforzadas con capacidad de actuar
como parte procesual en el desarrollo de investigaciones administrativas. Ademas, la afronta
contra los partidos politicos y la intervencién de consultores externos (E57, 2 de febrero de
2021.) llevaron las atribuciones del CPCCS mas all& de la regulacion, dotandolo de facultades
para organizar concursos publicos y designar autoridades tradicionalmente nombradas por el
ejecutivo y el legislativo: del Consejo Nacional Electoral, del Tribunal Contencioso
Electoral, el Consejo de la Judicatura, la Defensoria del Pueblo, la Defensoria Publica, la
Fiscalia General del Estado, la Contraloria General del Estado, la Procuraduria General del

Estado y las superintendencias de regulacion.

En lo que respecta a la participacion ciudadana y el combate a la corrupcion, el CPCCS fue
facultado para promocionar los 19 derechos establecidos en la nueva normativa nacional,

ademas de garantizar el ejercicio de los derechos de control social, entre los que se encuentran

17 De acuerdo con la Constitucion de la Republica del Ecuador, las Superintendencias son organismos técnicos
de: vigilancia, auditoria, intervencion y control. Tienen personalidad juridica y autonomia administrativa,
financiera, presupuestaria y organizativa.
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las veedurias ciudadanas, reconocidas en el nuevo régimen ecuatoriano por la Constitucion

y por la Ley Organica de Participacion Ciudadana (LOPC), donde son definidas como:

modalidades de control social de la gestion de lo publico y de seguimiento de las actividades
de dignidades electas y designadas por la ciudadania y las organizaciones sociales, aquellas
que les permiten conocer, informarse, monitorear, opinar, presentar observaciones y pedir la
rendicién de cuentas de las servidoras y los servidores de las instituciones publicas (Ley

Organica de Participacion Ciudadana, 2010, articulo 84).

En el 2011 se publico el primer reglamento de las veedurias ciudadanas, que establece
practicamente las mismas condiciones, obligaciones y atribuciones que contenia el
reglamento de la CCCC, aunque en esta nueva norma se definen tres tipos de veeduria: las
solicitadas por la ciudadania, las convocadas por el CPCCS vy las solicitadas por alguna
institucion del Estado. EI nuevo reglamento también define los pasos o procesos que debe
sequir:
En la fase de preparacion, se difunde la actividad a realizar entre la ciudadania y las
autoridades, se formaliza la inscripcion de los veedores, quienes ingresan a un periodo de
induccién y planificacion para que posteriormente el Consejo apruebe el plan de trabajo la
veeduria; durante la etapa de ejecucion se desarrollan las actividades planificadas; y en la
etapa final los ciudadanos presentan un informe final al CPCCS, para que el pleno del Consejo

emita una resolucion en torno a las conclusiones de los veedores y dictamine el curso que

deben seguir los resultado del control social (Gutiérrez, 2017).

Este marco institucional también introdujo otra innovacién: el CPCCS esta facultado con
atribuciones para investigar actos perjudiciales a los derechos de participacion, asi como
aquellos que generen corrupcion; emitir informes donde se determine la existencia de
indicios de responsabilidad, actuar como parte procesal en el desarrollo de investigaciones y
solicitar medidas de proteccion para los ciudadanos denunciantes. Ademas, la normativa
facilita la activacion de dos mecanismos para amplificar las posibilidades de las veedurias
para producir resultados: el costo reputacional, a través de la socializacién de los informes
de los veedores; y la coaccidn, mediante las facultades que tiene el pleno del CPCCS para
iniciar procedimientos de investigacion o, solicitar a otras agencias del Estado, la apertura de
expedientes para resolver sobre posibles atentados contra los derechos de los ciudadanos y/o

actos de corrupcion de las autoridades bajo vigilancia (CPCCS, 2016A).
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El despliegue del CPCCS. En el 2009 entré en funciones un gobierno transitorio del
CPCCS con siete consejeros electos por la Asamblea Nacional, lo que fue criticado por
legisladores de oposicién, argumentando que esto violaba la Ley. En el 2010 se conform¢ el
primer pleno de consejeros de acuerdo con el concurso de méritos y oposicion establecido
por la normativa. Los nuevos dirigentes del organismo conformaron dos grandes bloques,
uno mayoritario, compuesto por perfiles con afinidad por el proyecto impulsado por Alianza
Pais; y otro en minoria numérica, cercanos a fuerzas politicas que para ese entonces ya se

habian distanciado de la fuerza politica gobernante (E57).

A diferencia de la CCCC, el novedoso organismo de participacion y control social tuvo una
intrincada recepcion mediatica. Una de las primeras veedurias realizadas, que involucraba al
hermano del presidente, termind con una demanda de perjurio y falso testimonio contra los
veedores. A esto se suman episodios conflictivos como el proceso de seleccion de las
autoridades de la Corte Constitucional en el 2011, la seleccion del fiscal general durante el
mismo afio y los procesos de vigilancia sobre la reestructuracion del Consejo de la Judicatura
en 2012 (Fundacion Ciudadania y Desarrollo 2009).

Al margen de los cuestionamientos en el debate nacional, los consejeros del organismo
desplegaron estrategias para establecer nexos con organizaciones sociales y lideres
comunitarios en los municipios, promoviendo talleres, escuelas de formacidn, espacios de
deliberacion y procesos de rendicién de cuentas (E6; E7). Una de las estrategias
predominantes fueron las escuelas de formacion ciudadana, una herencia de la CCCC (E5)
emprendida tanto por los consejeros afines a Alianza Pais, como por quienes estaban en el

campo opositor (E6; ES8).

Las atribuciones de promocién de la participacion y el acompafiamiento del control
ciudadano, fueron asimiladas por el CPCCS a través de una importante cantidad de
actividades de difusion y capacitacion a nivel territorial. Aunque en el despliegue de estas
estrategias los consejeros tuvieron un papel relevante al liderar dichos procesos, crear
espacios de para la deliberacion entre ciudadanos y autoridades, asi como promocionar las
actividades del CPCCS en medios de comunicacion local, la mayor parte de las actividades
corrieron a cargo de los funcionarios que trabajan en el territorio: los delegados provinciales

y los técnicos de participacion y de control social.
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El trabajo de los delegados (nombrados por el pleno) y los técnicos (electos por concursos de
méritos) ayuda a incentivar procesos de participacion a nivel local. A traves de las actividades
de promocidén y acompafiamiento coordinadas por estos funcionarios, los ciudadanos “palpan
el acompariamiento del Consejo” (E9, 26 de enero de 2021). En la practica, los técnicos hacen
actividades de mediacion politica: facilitan el uso de instalaciones o aparatos tecnoldgicos,
generan alianzas entre veedores y expertos, gestionan reuniones con autoridades, intervienen
para concientizar a quienes son objeto de vigilancia sobre derechos que les niegan a los
ciudadanos y, en caso de continuar los problemas, activan procesos institucionales que
pueden derivar en llamados de atencion del pleno del CPCCS o la intervencion directa del
area juridica.

Entre el 2012 y el 2018, los informes de rendicién de cuentas del organismo reportan mas de
70 mil ciudadanos involucrados en actividades de formacion y deliberacion y, aunque es
complicado distinguir cuantitativamente qué tematica se trataba en estas actividades, es
posible diferenciar entre temas de participacion ciudadana, transparencia, rendicion de
cuentas y control ciudadano. Los Ultimos dos también involucran autoridades de los
gobiernos locales, por un lado, porque el nuevo régimen politico las hizo sujeto de
obligaciones en materia de rendicion de cuentas, y por otro, porque se detecté una necesidad
de sensibilizacion sobre los derechos de los ciudadanos para solicitar informacion y ejercer
control sobre la gestion de las administraciones, actividades a las que regularmente los
funcionarios y representantes son reacios (E9, 26 de enero de 2021; E10, 26 de junio de
2020).

En este punto cobra sentido la formalizacion de las veedurias, que para algunos seria hasta
extremista por el hecho de dotar a los veedores de una credencial para identificarse:

las autoridades no asimilan que la gente tiene el derecho a participar [...] Si eres un lider
barrial que esta siendo afectado por un problema y pretendes irte a un municipio a golpear la
puerta y decir: vengo a controlarte, lo mas seguro es que te manden pateando. Pero si td llegas
con una credencial del consejo de participacion, el posicionamiento para mal o para bien que
hemos tenido, nos ha permitido tener una representatividad que le permite al ciudadano llegar,

porque la autoridad sabe que el ciudadano no esta solo [...] (E9, 26 de enero de 2021).

Como lo expresa un ex delegado provincial, no se trata de la credencial sino de lo que esta

representa: el respaldo del CPCCS. Aungue él mismo acepta que los procesos burocraticos
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para conformar una veeduria pueden ser engorrosos y desalentar la participacion, también
considera necesario que los ciudadanos puedan ejercer estas actividades dentro de un marco
de normas, pero, sobre todo, de contencidn que les facilite el ejercicio de sus actividades de

vigilancia. Hasta el momento nada impide hacer control ciudadano por otras vias.

La falta de homogeneidad en los intereses de los consejeros, las dinamicas politicas y
administrativas que cruzan a la gestién del CPCCS, asi como los métodos de composicion
de la estructura burocratica en los territorios, son factores que han facilitado una mayor
autonomia de los delegados y los técnicos a nivel subnacional para tomar decisiones y ejercer
sus actividades, por lo que es incorrecto atribuir sus actividades al seguimiento de directrices
nacionales. Consejeros de dos plenos (2010 y 2015) intentaron establecer un sistema de metas
de participacion para cada provincia, lo que no fue bien recibido por los técnicos (E9, 26 de
enero de 2021; E10, 26 de junio de 2020; E11, 11 de septiembre de 2020).

El limite del CPCCS. El andamiaje institucional que se construyo a traves de las
actividades de difusion y acompafiamiento de los derechos de participacion ciudadana y
control social, contd con cuatro veces mas presupuesto que el que tenia la CCCC, con
incrementos constantes hasta el afio 2014. A partir del 2015 el CPCCS no solo experimentd
una reduccion de sus ingresos, sino que se intensificaron los embates a su legitimidad en
medio de un clima de polarizacion politica que llevd a su redisefio durante el gobierno

nacional que entré en funciones en el 2017.

Todos los nuevos integrantes del pleno de consejeros, electos en el 2015, tenian algun tipo
de vinculo con la administracion publica nacional (Fundacién Ciudadania y Desarrollo,
2009), lo que provocé la protesta de los legisladores de oposicion, quienes, manifestando su
inconformidad por la cercania de los seleccionados con el partido del presidente, se
ausentaron de la sesion de toma de posesion. A ello se suma el desafio puablico lanzado por
un grupo de actores provenientes del Colectivo Nacional Unitario de Trabajadores Indigenas
y Organizaciones Sociales, el Frente Unico de Trabajadores y otras organizaciones que, un
dia antes de la toma de posesion del nuevo consejo, anunciaron la creacién de la Comision

Nacional Anticorrupcion (CNA), reclamando para si la herencia de la extinta CCCC.

En estas condiciones, los consejeros del CPCCS dirigieron el trabajo del organismo sobre la

base de sus antecesores. Estrategias como las escuelas de formacién ciudadana y la visita
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personal a los territorios para sostener reuniones con organizaciones sociales, fueron
intensificadas (E9, 26 de enero de 2021). En 2016 se public6 un documento donde se
sistematizaron los médulos de formacion en participacion ciudadana, en colaboracion con

Childhood international.

Durante estos afios el clima de disposiciones ciudadanas hacia las instituciones politicas
comenzaria a ganar carga negativa. A partir del 2015 la popularidad del presidente Correa
comenzo a decrecer, al igual que la confianza en el gobierno y el poder legislativo que, segun
registra Latinobarémetro, cayo en promedio 15 puntos porcentuales entre el 2013 y el 2016
(Anexo 4). De acuerdo con encuestas de la empresa Perfiles de Opinion, la credibilidad del
organismo también tiene un declive a partir del 2015, una disposicidon que esta altamente
correlacionada con las mismas valoraciones hacia el gobierno (Recalde & Garcia, 2019).

Este proceso de desencanto coincide, ademas del inicio de la disminucion en los ingresos del
Estado, con un giro decisionista en el gobierno de Correa y la agudizacion de conflictos entre
el ejecutivo y movimientos sociales que reclamaban influencia en la vida publica (F. Ramirez
Gallegos, 2017). En ese entonces el principal clivaje politico nacional giraba en torno a la
filiacién o la oposicion hacia el correismo, por 1o que no resulta extrafio que la desaparicion
del CPCCS se convirtio en una causa abanderada por portavoces de los principales partidos

de oposicién: CREO, Acuerdo por el Cambio y Sociedad Patridtica.

La Reinstitucionalizacion del CPCCS

Las elecciones presidenciales del 2017 marcaron un giro dramatico en la vida politica
nacional; Lenin Moreno, quien fue electo como titular del ejecutivo bajo las siglas de AP,
marcé distancia de su antecesor. Una muestra de la escision del nuevo mandatario con el
proyecto correista es la consulta popular que convoco en su primer afio de gobierno, donde
se planteaba, entre otras cosas, eliminar la reeleccion indefinida (lo que en la préactica
inhabilitaba a Correa para un nuevo mandato) y reestructurar el CPCCS, primero, instaurando
un Consejo Transitorio (CT) para evaluar a todas las autoridades nombradas por el pleno en
funciones, y después, poniendo en marcha un nuevo método de eleccién de los consejeros,

ahora mediante el voto popular.
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El si por la reestructuracion del CPCCS obtuvo el 64% de los votos, por lo que los siete
consejeros en funciones fueron cesados y sustituidos por un nuevo pleno, electo por ternas
enviadas por el ejecutivo a la Asamblea Nacional. De entre los seleccionados, dos nombres
fueron sugeridos por la CNA, y al igual que en el periodo de gobierno anterior, la oposicion
(ahora de filiacion correista) cuestiond la legitimidad de los nuevos consejeros debido a sus

trayectorias politicas y la cercania con el presidente en turno.

En un periodo de cien dias, el CPCCS transitorio destituy6 a cinco vocales del Consejo
Electoral, nueve jueces de la Corte Constitucional, tres jueces del Tribunal Contencioso, los
cinco vocales del Consejo de la Judicatura y tres titulares de superintendencias. Los 463 dias
de operaciones del CT se concentraron en la revision de las decisiones del pleno anterior y el
nombramiento de nuevas autoridades, lo que, sumado a recortes en el personal operativo,
constantes cambios de sede y la disminucion de presupuestos, impactd en una disminucion
de las actividades regulares de la burocracia para promover actividades de participacion en
los territorios (E9, 26 de enero de 2021; E11, 11 de septiembre de 2020, E13, 20 de agosto
de 2019).

Lejos de trabajar por remontar la credibilidad del CPCCS, los dirigentes del pleno transitorio
apoyaron abiertamente la desaparicion del organismo. A pocas semanas de abandonar su
encargo como presidente del CT, Julio Cesar Trujillo anuncié publicamente el inicio de una
camparfia para recolectar firmas entre la ciudadania y solicitar un referendo para eliminar el
consejo de participacion a través de un colectivo denominado Comité Por la
Reinstitucionalizacion Nacional (Bolafios, 2019). Este afio y el que sigue, las veedurias

registran un declive.

La Expansion de las Veedurias y sus Episodios

Entre el 2012 (afio a partir del cual se dispone de informacion sistematizada) y el 2016, el
CPCCS tiene registros de 590 veedurias, de las cuales, el 75% se reportan como solicitadas
por la ciudadania. Sin embargo, una buena parte de estos ejercicios de control no concluyen
de acuerdo con el reglamento. Entre el 2013 y 2015, aproximadamente la mitad de las
veedurias registradas no presentaron el informe final (Gutiérrez, 2017, p. 52). Esta cifra

puede ser un indicador de que el ejercicio no inicia, es abandonado en el transcurso de las
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actividades o no se entrega el informe requerido, a pesar de que se pueda cumplir con el

objetivo.

A diferencia de las veedurias registradas en el periodo de existencia de la CCCC, en esta
ocasion no aparecen organizaciones sociales de tipo nacional o internacional como parte de
quienes solicitan su estatus de veedor. Este dato es destacable pues es un fenomeno que
ocurre en un periodo de tiempo marcado por una cruzada del gobierno nacional por
“descorporativizar” el Estado, acompaifado de un distanciamiento entre las organizaciones
sociales y el Estado (F. Ramirez Gallegos, 2010, 2017).

En una mirada de largo plazo que se puede extender desde el afio 2001 hasta el 2018, el
incremento en el numero de veedurias ciudadanas registradas de forma anual es notorio en el
periodo 2010-2016, en el marco de las funciones del CPCCS. Pero es en este mismo periodo
que también se observan los decrecimientos mas pronunciados en el 2017 y, en el 2018. Si
se considera que es durante estos dos afios que se reformo el Consejo y entrd en operaciones
el pleno transitorio, la estabilidad institucional se convierte en un factor importante para

explicar el descenso en el registro de veedurias.

La correlacion entre la estabilidad del organismo promotor de las veedurias en los episodios
de crecimiento o decrecimiento, ocurre tanto en el periodo de la CCCC como en el del
CPCCS. Como se mostré parrafos atras, en el 2004 hay un descenso en el nimero de
veedurias registradas, afio en el que las disputas por la renovacion de consejeros y del aparato
burocréatico produjo conflictos en el organismo. En una tendencia contraria (aumento de
dicho ejercicio) se identifican como contexto la destitucion presidencial del afio 2005, el
proceso constituyente del 2008, la publicacion de la LOPC, la creacion del CPCCS en el
2010, asi como el reglamento de veedurias en 2011.
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llustracion 4. El proceso de expansion de las veedurias en Ecuador
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La relacion entre estos episodios y el incremento o decremento en el niUmero de veedurias
registradas no es de causa y efecto, sino que operan como contexto en los procesos de
consolidacién del entorno institucional en el que se promueven y acompafian estas
actividades de control ciudadano. En el 2005 el nimero de veedurias crece, a pesar de la
conflictividad social y la crisis politica que acompaiiaron la caida del presidente en turno;
mientras que el descenso de los afios 2017 y 2018, esta enmarcado en el quiebre de la fuerza
politica hegemonica, pero directamente relacionado con el cambio directivo y administrativo
en el CPCCS.

Esta relacion no significa que la activacion de veedurias dependa exclusivamente de las
capacidades institucionales del organismo promotor. En estos procesos también operan las
disposiciones de la ciudadania. De acuerdo con datos del Barémetro de las Américas, en
Ecuador hay un ascenso constante en el porcentaje de personas que declaran haber
participado en una reunion municipal entre los afios 2008 y 2016, extrafiamente, en un
periodo donde los indices de asociatividad no registran cambios sustantivos segun la misma

encuesta (Anexo 5).

La Comparacion entre los Paises

Como se advirtié en la introduccion de esta tesis, la comparacion de los procesos de

institucionalizacion de las veedurias ciudadanas en Colombia y Ecuador puede ser
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problematica si se piensa en casos independientes, pues la creacion de las veedurias en el
segundo pais esta influenciada por el primero. Pero tratdndose del estudio de procesos de
construccion institucional, la relacion entre los casos no oscurece el entendimiento de como
los actores despliegan estrategias diversas y hacen diferentes usos de los recursos disponibles

para lograr sus objetivos.

Condiciones

Si la informacion es una condicion necesaria para las practicas de control ciudadano (Cunill,
2003), la creacion de las veedurias ciudadanas en Ecuador se enfrentaba, de entrada, a una
barrera. Los actores de la CCCC observaron que, en su pais, los ciudadanos no podian
solicitar informacién publica como se hacia en Colombia, por lo que modelaron a la comision
como un actor con capacidad de hacerlo a nombre de los veedores. En este sentido, la misma
creacion del ejercicio de control sirvidé como una manera de promover el acceso a la
informacion publica. Después, los comisionados se involucraron en la hechura de la ley de

transparencia.

Durante los afios noventa, las veedurias en Colombia contaban con el derecho a la
informacién consagrado en la Constitucion, ademas del uso de mecanismos como las
acciones de peticion y las acciones de tutela. En la Ley 850 se enfatiz6 el derecho de los
veedores para solicitar informacion y no es, sino hasta el 2014, que se promulga una norma

exclusivamente orientada a garantizar el ejercicio de dicho derecho.

Otra condicion destacada en la literatura sobre control ciudadano es la disposicion de
personas con saberes, capacidades y habilidades que les permitan analizar la informacion,
ademas de emitir juicios sobre los objetos de vigilancia. Tanto en Colombia como en
Ecuador, este tipo de actores estdn presentes durante el proceso de expansion de las
veedurias, pero su funcién no se limita a ejercer control sino a transferir distintos tipos de
recursos a otros sectores sociales. Ello ha permitido la expansion de las actividades a través

de mecanismos de difusién y de acompafiamiento.

Una tercera condicidn tiene que ver con capacidades estatales. Mientras en Ecuador el control
ciudadano ha sido institucionalizado a contramano de una rama judicial, primero sujeta a la

injerencia de las fuerzas en el legislativo y, después, a la influencia de ejecutivos fuertes; en
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Colombia, las veedurias son parte de un activo proceso de judicializacion de la politica,

facilitado en parte, por el activo papel de la Corte en la historia del pais (Cepeda, 2011).

Los sistemas de control

Tanto en Colombia como en Ecuador, las veedurias se han fortalecido y expandido a través
de la confluencia de agendas de actores estatales y actores sociales. En el primer pais se
entrecruza la promocion del combate a la corrupcién, la rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana, a través de estrategias gubernamentales y politicas publicas de

diferentes agencias del Estado.

La confluencia de agendas en Colombia ha discurrido a través de episodios pasajeros,
descentralizados y en ocasiones descoordinados, lo que ha derivado en un sistema de control
donde se articulan, formalmente, agencias del ejecutivo, organismos poder judicial, entes de
control y representantes de la sociedad civil. En el 2003 las veedurias se regularon, al mismo
tiempo que se cred la RIAV, red en la que operan organismos que también pertenecen a la
CNM. Posteriormente las veedurias se enlazaron con la CNCLCC y un afio después, con el
CNPC.

llustracion 5. Las veedurias y el sistema de control colombiano (2011)
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La ilustracion numero 5 refleja, de manera estatica, un sistema compuesto de acuerdo a lo
gue mandatan las normas del Estado colombiano. Aunqgue por ley, las veedurias se conectan
de forma directa con este entramado a través de su representacion en la comision de
acompariamiento, dicho dérgano no funciona. También cabe recordar que la principal
articulacion de las veedurias con la RIAV no es a traves de las agencias nacionales, sino de

sus similes en lo local.

En Ecuador las agendas de actores sociales y del Estado han confluido a través de un sistema
centralizado, dando lugar a arreglos institucionales en donde se insertan figuras con
representacion de la sociedad civil para instrumentar las politicas de participacion, rendicion
de cuentas y combate a la corrupcion. En el arreglo de la Constitucion de 1998 las veedurias
fueron una politica a cargo de la CCCC, mientras en el régimen del 2008 estas se convirtieron
en un derecho regulado por el CPCCS, organismo articulado con otros entes de control en la
FTCS. A diferencia de Colombia, estos organismos no estan conectados con los demas

poderes del Estado.

llustracion 6. Veedurias y sistema de control en Ecuador (2002-2010)
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En ambos sistemas se institucionalizan formas de representacion ciudadana alrededor de las
instituciones de control, aunque en Ecuador son centralizadas y en Colombia dispersas. En
el primer caso han tenido forma de instancias Unicas, primero con criterios de
representatividad y luego meritocraticos. En los dos paises resulta predominante el papel de
los organismos de control como las defensorias, contralorias o el CPCCS. A través de este
tipo de agencias estatales es posible encontrar una importante produccion de politicas,
manuales, procesos administrativos, talleres, entre otras actividades que se convierten en
rutina. Ello deriva en la creacion de capacidades propias, al menos en lo que tiene relacion

con la promocion y el acompafiamiento de actividades ciudadanas de rendicion de cuentas.

El contexto politico

Los procesos de consolidacion y expansion de las veedurias Colombia y Ecuador ocurren a
través de condiciones politicas distintas, lo que se relaciona con las diferencias en el disefio

institucional de dicho mecanismo participativo.

En el primer pais, la proliferacion de actividades sociales de control sobre la gestion publica,
lo que, sumado a sucesivas reformas legales y la creacion de politicas y procesos
administrativos, ha estado acompafiada de una relativa estabilidad en un proceso de
ampliacion de la competencia politica en el pais, estimulado por el episodio critico del

constituyente de 1991.

En Ecuador, las veedurias han tenido una trayectoria enmarcada en un contexto de sucesivas
crisis politicas e inestabilidad institucional. Se trata de un sistema de partidos que paso de un
pluralismo extremo a uno de partido dominante en un periodo de diez afios. En este contexto,
las organizaciones sociales que promueven la agenda del control ciudadano operaron a nivel
nacional, movilizando al Estado como un instrumento de direccion de la politica. En el
proceso constituyente de 2008 las veedurias adquirieron un nuevo estatus institucional, pero
con un tipo distinto de arreglo representativo en el organismo encargado de su regulacion.
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Procesos de Auto refuerzo Y Reaccion

Finalmente, se comparan los procesos de expansion de las veedurias en ambos paises,
relacionandolos con episodios de reforma politica, juridica y administrativa que, de acuerdo
con el modelo analitico propuesto, derivan en el sostenimiento de esta politica en el largo

plazo, a través de diferentes contextos y con la participacion de diversos actores.

En Ecuador, la implementacion de las veedurias como politica de la CCCC es seguida de un
reglamento y la publicacion de manuales de apoyo. Posteriormente, esta politica se convierte
en un derecho de participacion reconocido por la Constitucion y la LOPC, ademas de que se
inserta en el conjunto de atribuciones que tiene el CPCCS para fomentar la participacion
ciudadana en el pais. A partir de aqui las veedurias crecen de manera acentuada,
acomparfiadas del proceso de construccion del consejo de participacion. Pero esta trayectoria
de reforzamiento posteriormente se vuelve reactiva, pues al tiempo que se reforma la

composicion del CPCCS, el numero de veedurias decrece.

llustracion 7. Episodios de auto refuerzo y reaccion de las veedurias en Ecuador

e ™ ussioms ™ Conucional =P (0P = TR A\ R
En Colombia se observa un proceso de consolidacion con refuerzos continuos. A la creacion
de las veedurias populares sigue una reforma constitucional que reconoce el derecho
universal al control ciudadano, posteriormente proliferan las actividades de veeduria en el
pais y, después, se publica la Ley 850, se constituye la RIAV y se promulga la Ley 1757. A
todos estos episodios subyace la tendencia de crecimiento de este tipo de control a cargo de

la ciudadania.

llustracion 8.Episodios de auto refuerzo de las veedurias en Colombia
Creacion de

, Reforma Veedurias Creacion de
veedurias -> Constitucional -> ciudadanas =P leysso == RIAV =P Ley1757

populares
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Conclusiones

Los procesos de expansion de las veedurias ciudadanas en Colombia y Ecuador estan
relacionados con la confluencia de agendas participativas, rendicion de cuentas y combate a
la corrupcion entre actores estatales y de la sociedad civil. Las diferencias entre los procesos
de ambos paises tienen que ver 1) con el tipo de forma que adoptan las interacciones socio-
estatales; 2) con el impacto que tienen las caracteristicas del sistema politico en la expansion
de la participacion ciudadana; y 3) con los tipos de secuencias de la trayectoria institucional.

En el caso colombiano se trata de interacciones socio-estatales descentralizadas, es decir, que
ocurren en diferentes niveles del Estado y el espacio publico a traveés de episodios
esporéadicos, a partir de los cuales se institucionalizan recursos legales y administrativos. En
Ecuador, las interacciones entre actores sociales y del Estado ocurren de forma centralizada,
en el &mbito nacional del Estado y con la insercion de actores de la sociedad civil en aparatos
estatales especializados de politica publica, desde donde también se institucionalizan

recursos legales y administrativos.

Las diferencias entre los tipos de interaccion y los procesos para expandir la participacion
ciudadana, estan relacionadas con el contexto histérico. Mientras en Colombia un clima
politico relativamente estable y tendiente a la apertura acompafia la consolidacion de las
veedurias; en Ecuador, el contexto politico, al mismo tiempo que facilita la aparicion de estas
actividades, se convierte en un factor que amenaza la capacidad de consolidarlas desde el
Estado. Esto se refleja en la diferencia entre secuencias de reforzamiento constante en

Colombia y la trayectoria de reforzamiento-reaccién en Ecuador.
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Capitulo Tres. Las Veedurias en Colombia

En este apartado se describe y analiza la forma en que se desarrollan las actividades de
veeduria ciudadana en los diferentes &mbitos territoriales y de gestién estatal en Colombia,

lo que involucra tanto la participacion de actores de la sociedad civil como del Estado.

La primera parte del capitulo esta dedicada a describir las principales caracteristicas de los
protagonistas de las veedurias, los objetos méas recurrentes del control ciudadano, las areas
de responsabilizacion mas comunes y la distribucion de este ejercicio a nivel territorial,

ensayando argumentos explicativos sobre esto ultimo.

La segunda seccidn consiste en el analisis de veedurias en dos municipios como comparacion
de casos diversos: Medellin y Ciénaga. A través del estudio y la categorizacion de las formas
en las que se activan y reproducen estas figuras de control en cada territorio, se da cuenta de
los factores que operan en su expansion, las estrategias de movilizacion de recursos a las que
recurren los actores y su relacion con las variaciones en el contexto politico. Todo ello
concluye con inferencias sobre los procesos donde se construye, o no, autoridad préactica, y

con coOmo estas actividades son parte de la evolucion de las veedurias.

Caracteristicas del Control

Las veedurias en Colombia estan relacionadas con perfiles sociales de liderazgo, la
participacién en circuitos de activismo y organizacion social (Velasquez et al., 2020). La
notoriedad que comenzaron a adquirir estas actividades durante los afios noventa estuvo
relacionada con episodios de exposicion publica de actos de corrupcion, donde las veedurias
fueron protagonistas (Quevedo, 2008). Al mismo tiempo aparecen disputas por la legitimidad
de los veedores, en ocasiones relacionados con actividades de oposicion politica o la

busqueda de beneficios a través de sus actividades®®.

Esto tiene que ver con el reconocimiento como uno de los elementos que componen la
autoridad practica, lo que también se relaciona con las capacidades y habilidades que
demuestran quienes protagonizan estas actividades de control. Es por ello que resulta

importante explorar las caracteristicas de quienes participan en las veedurias, o que ademas

18 por ejemplo, uno de los veedores mas conocidos a nivel nacional, Pablo Bustos, ha llegado a alertar sobre
la actividad de lo que considera falsos veedores y la necesidad de depurar esta figura.
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de ofrecer elementos para describir a los actores, permite aproximarse a una idea de que tanto

estan expandidas estas actividades entre diferentes sectores de la poblacion.

De acuerdo con la encuesta de Foro Nacional por Colombia (2020), una caracteristica
Ilamativa es que, el grupo etario que mas declara participar en veedurias, es el de los adultos
mayores, lo que tiene que ver con la disposicion de tiempo libre y quizas, recursos
econdmicos (pensiones) para cubrir los costos que regularmente requieren las actividades de
control. Sin embargo, independientemente de la edad, méas ingresos no tiene una relacion

determinante con mayor involucramiento en estas actividades.

De acuerdo con el informe de la encuesta, quienes pertenecen a los estratos socioeconomicos
bajos, son quienes declaran una mayor participacién en veedurias (Velasquez et al., 2020,
pp. 160-162). El perfil tipico de un ciudadano que se involucra en estos ejercicios seria “una
poblacion adulta, nutrida de manera importante por mujeres, personas con estudios
universitarios, procedentes de estratos medios y bajos, que viven mas que todo en ciudades

intermedias del pais.” (Velasquez et al., 2020, p. 163).

Estos datos coinciden con informacién recopilada en los afios noventa sobre las
caracteristicas de veedores en Bogota: individuos con un promedio de edad de 47 afos, de
estratos bajo y medio-bajo, un grado de escolaridad medio o superior, una ocupacion que les
permite ingresos para sobrevivir y alguna vinculacion a organizaciones locales (Velasquez,
1998, p. 96). La caracteristica predominante entre quienes participan en estas actividades de
control ciudadano es que se trata de lideres, activistas o personas relacionadas con sectores

sociales organizados (Velasquez et al., 2020, pp. 308-309).

La pertenencia a redes asociativas no es una caracteristica extrafia si se considera como las
veedurias se expandieron durante los afios noventa a través de actividades de difusion,
formacion y acompafiamiento, hechas tanto por organizaciones sociales como por entidades
del Estado. Ademas, estas formas de control ciudadano tienen un antecedente en las JAC y
las veedurias populares creadas a finales ochenta, ambas como formas de organizacion
colectiva. Pero esto no significa que los procesos organizativos son una condicion previa a

las veedurias, pues también estas también pueden activarlos.
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Los Objetos de Control

¢Sobre qué se hacen veedurias en Colombia? Aunque en el discurso publico estas actividades
estan predominantemente relacionadas con el combate a la corrupcion, los problemas, temas
y ambitos sobre los que se ejerce el control ciudadano responden a preocupaciones
cotidianas, muy ligadas al territorio. A la vez, estas caracteristicas ofrecen un indicio sobre
los actores estatales que estan mas involucrados como objeto de estas actividades, es decir,

que experimentan la responsabilizacion y vigilancia por la ciudadania.

De acuerdo con los datos identificables en la muestra de la base de datos del RUES, el ambito
territorial donde mas se ejercen veedurias es el municipal, con un 56% del total de ejercicios
de control registrados; y si a ello se suman los ejercicios de control ciudadano que tienen que
ver con temas relacionados con el ambito comunal, el porcentaje de estas actividades en el
nivel de gobierno mas cercano a los ciudadanos es poco mas del 60%. En el ambito
departamental se ubica al 7.6% de los registros. Mayoritariamente, las veedurias tienen que

ver con temas de orden local.

Tabla 8. Proporcion de veedurias por ambitos territoriales de gobierno en Colombia.

Ambito territorial | Porcentaje

Municipal 53.0
Comunal 10.4
Nacional 9.3
Departamental 7.6

Intergubernamental | 0.6

Desconocido 19.2

En proporcion, estos datos son consistentes con las areas de responsabilizacion sobre las que
se crean las veedurias, esto es, sobre que autoridad recaen las competencias sobre los temas
bajo vigilancia. En esta categoria, los &mbitos de gobierno local también son mayoritarios

con casi el 60% de los ejercicios de control frente a un 16% que responden al orden nacional.
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El cambio en los porcentajes tiene que ver con que muchos programas, obras o politicas que

se vigilan en el territorio, estan manejadas por agencias centrales de gobierno.

Tabla 9. Proporcion de veedurias sobre tipo de autoridad en Colombia

Autoridad Porcentaje
Municipal 48.5
Nacional 16.1
Departamental 8.7
Privados 4.5
Escuela 3.4
Comunal 2.3
Alianza 2.0
intergubernamental
Alianza publico-privado 0.8
Desconocido 13.8

En lo que respecta a los temas sobre los que se hace veeduria, casi el 35% tienen que ver con
problemas de infraestructura y desarrollo urbano, como la construccion de edificios publicos,
calles, caminos, alcantarillado o servicios publicos. En orden de prioridad siguen los
ejercicios de control desplegados sobre politicas de desarrollo social con el 13%; después,
los que tienen que ver con gobierno, es decir, actividades de seguimiento a la planeacion y la
ejecucion de planes de desarrollo, procesos de toma de decisiones o el acompafiamiento a
todo el ciclo de una politica publica, los que concentran el 11% de las veedurias; finalmente,
con menos del 10%, siguen temas relacionados con salud y alimentacion, este Gltimo muy

relacionado con el servicio de esto en las escuelas.
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Gréfico 4. Principales temas de veeduria en Colombia

Temas de control de las veedurias
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En una encuesta realizada por la Defensoria del Pueblo, el Ministerio Publico y la Contraloria
a una muestra no representativa de las Personerias municipales, los principales temas de
control ciudadano son, en el siguiente orden: salud, obras publicas y alimentacién escolar
(Procuraduria General de la Nacion & Defensoria del pueblo, 2012). Aunque el orden de
prioridad es distinto, también son temas predominantes en la muestra de los datos del RUES,
y ello esté relacionado con 1) son &mbitos prioritarios en las preocupaciones de la gente, 2)
son temas en los que fluyen muchos recursos de Estado, principalmente financieros; y 3) son
politicas relacionadas con agencias del Estado que promocionan veedurias. Este es el caso

de salud, donde incluso se considera a los COPACOS como un antecedente de las veedurias.

El Control en los Territorios

Una ultima caracteristica que resulta relevante para este estudio es la forma en que las
veedurias se distribuyen a través del pais. En un nivel agregado, los registros de estas
actividades tienen una tendencia de crecimiento casi constante a lo largo del tiempo, pero
este no es un patron que se replica a nivel subnacional, lo que tiene que ver con caracteristicas
de la sociedad, asi como con capacidades y disposiciones gubernamentales. Ademas de las
variaciones temporales, observar la distribucion de veedurias en Colombia permite

aproximarse al grado de expansion territorial de estos ejercicios.
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Antes de examinar la distribucion de la participacion ciudadana en los 32 departamentos del
pais, cabe recordar los problemas de subregistro de las bases de datos nacionales. En el
capitulo dos se expuso el ejemplo de Bogota y la discrepancia de las cifras publicadas en la
web y las de los agregados nacionales. En el siguiente analisis se deja fuera a la capital del

pais.

Entre los afios 2014 y 2019, tres departamentos concentran el 45% de las veedurias:
Antioquia, Boyaca y Narifio. Si se compara el niamero de estos ejercicios de control por cada
100 mil habitantes, Boyaca y Narifio se mantienen en los primeros tres puestos; mientras
Antioquia pasa del primer lugar, al sexto. Respecto a la dinamica de crecimiento nacional,
esta tendencia solo aparece en Antioquia y Narifio; los registros en el resto de departamentos
no muestran tendencias regulares al alza o a la baja (Anexo 6).

Grafico 5. Distribucion territorial de veedurias en Colombia hasta el 2018
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El volumen y el incremento temporal de las veedurias pueden estar relacionados con
caracteristicas de la sociedad, asi como de la clase politica y el Estado. Narifio es un caso
donde las coaliciones gobernantes han dado un importante impulso a la participacion
ciudadana, de manera similar al departamento de Antioquia (E53). En Boyac4, la red
departamental de apoyo a las veedurias se compone por once organismos, entre ellos, una

asociacion de Personerias y representantes de las veedurias.

Comparativo municipal

Para analizar la manera en que se movilizan los recursos institucionalizados alrededor de las

veedurias, asi como su recreacion y la incorporacion de otros durante la puesta en marcha de
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las actividades de control, se examinan y comparan los casos de Medellin y Ciénaga. En la
clasificacion oficial de municipios en Colombia, que permite aproximarse a las condiciones
econdmicas y politico-administrativas de los territorios, Medellin tiene la categoria mas alta
y Ciénaga la ultima, en una escala de siete (cabe aclarar que la mayoria de municipios en el

pais pertenecen a la mas baja).

Con mas de dos millones de habitantes, Medellin es uno de los municipios méas importantes
de este pais sudamericano, lo que tiene que ver con razones econdémicas, politicas y de
reputacion internacional. Esta ciudad, que ostenta el segundo lugar de Valor Agregado Bruto
del pais, tiene fama de ser una ciudad emprendedora (Sanchez, 2013, pp. 189-190). Las
capacidades financieras y productivas de la capital del departamento, que se relacionan con
campos como la mineria, la energia o el licor, facilitan que las élites gobernantes
experimenten posiciones con relativos grados de autonomia y capacidad de negociacion
frente a las fuerzas politicas que operan en el centro, asi como ante el gobierno nacional (J.

Arenas, comunicacién personal, 11 de marzo de 2020).

A la par de la relevancia que tiene la vida econémica del municipio, la capital de Antioquia
se ha convertido en un ejemplo de desarrollo para organismos como el Banco Interamericano
de Desarrollo o el Banco Mundial, que suelen referirse a ella como una ciudad modelo. La
idealizacion de esta ciudad como un modelo a seguir, tiene mucho que ver con un proceso de
significativa disminucion de los indices de violencia en la ciudad a inicios de la década del
dos mil, lo que regularmente se asocia a politicas de ordenamiento urbano, el alojamiento de

proyectos de innovacion y la participacion ciudadana.

Hacia los afios noventa, Medellin era considerada una de las ciudades més violentas del
mundo en el marco de disputas por el control del territorio entre actores criminales, grupos
de narcotrafico y conflictos politicos. De acuerdo con datos recolectados por el Centro
Nacional de Memoria Historica, tan solo entre 1980 y el afio 2000, el saldo de victimas de
desplazamiento y desapariciones forzada, asesinatos selectivos y masacres, se calcula en cien

mil personas para esta ciudad (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2017, pp. 21-22).

Frente a esta situacion, enmarcada como critica, el gobierno nacional implemento6 en 1991 la
“Consejeria Presidencial para Medellin”, programa con el que se invirtieron recursos

financieros para la construccién de obras urbanas, la promocion de foros de intercambio entre
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organizaciones sociales, gobierno y academia, ademas de delegar a la sociedad civil el disefio
y ejecucion de proyectos de intervencion (Mejia, 1992). A través de esta consejeria se
promovid un modelo de gestion pablica que integraba actores del Estado, sociedad, agencias
de cooperacion internacional y actores privados, que tuvo como consecuencia el
fortalecimiento de las capacidades del municipio (Centro Nacional de Memoria Historica,
2017, pp. 97-98).

En este periodo, donde también surgieron iniciativas de coordinacion “desde abajo” entre
diferentes organizaciones sociales, se construy6 una dinamica organizativa que confluyo con
un proceso de nacionalizacion del sistema de partidos relacionado con las reformas politicas
del 2003, donde los actores locales experimentaron un fortalecimiento de su capacidad para
disputar el dominio de fuerzas tradicionales (Arenas & Bedoya, 2011). Ese mismo afio fue
electo como alcalde el primer candidato independiente, Sergio Fajardo, quien ya habia
competido en 1999 bajo las siglas de Compromiso Ciudadano, un movimiento politico que
integraba lideres civiles, empresarios, representantes de ONG’S, académicos y otros
personajes con reconocimiento publico (Carvajal-Londofio, 2019; Martin et al., 2011).

En el afio 2005, por primera vez, los registros de homicidio estaban por debajo de los mil
habitantes desde 1983, y en proporcion por cada 100 mil habitantes, la cifra era menor que
la media nacional (Centro Nacional de Memoria Historica, 2017, p. 94). El descenso en los
indices de violencia estuvo relacionado con procesos de desmovilizacion y repliegue de
grupos armados, la intervencion de las fuerzas del Estado, asi como los procesos de
organizacion ciudadana e innovacion en politicas de intervencion urbana (Centro Nacional
de Memoria Histérica, 2017, p. 86). Es en este contexto que se construye el mito de la
transformacion de Medellin.

Durante el gobierno de Fajardo, el presupuesto participativo (creado en 1996) recibio impulso
al convertirse en parte del sistema de planeacion municipal, lo que implico la creacion de
asambleas barriales y veredales, consejos comunales y corregimentales, asi como equipos de
gestion, comisiones tematicas y un comité municipal de presupuesto participativo (Carvajal-
Londofio, 2019). Sumado al caracter focalizado de otras politicas de participacion, esto
implico un aumento en la transferencia de recursos materiales y de poder hacia las Juntas de

Accidn Local, espacio de representacion comunitaria que se ha caracterizado por reproducir
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conflictos politicos y disputas en torno a la construccion de liderazgos y la pertenencia a
redes de influencia (Comunicacion personal, J. Arenas, 11 de marzo de 2020; E58, 12 de
marzo de 2020).

El siguiente gobierno también provino de las filas de Compromiso Ciudadano. Alonso
Salazar, quien fue coordinador académico de la Corporacion Regidn en los afios noventa, dio
continuidad a las politicas participativas. En este periodo las organizaciones sociales
fortalecieron sus capacidades técnicas a partir de su interaccion con la administracion
municipal (Carvajal-Londofio, 2019, 15). El presupuesto participativo abarcé a toda la
ciudad, ademas de que se insertaron en la agenda publica temas antes relegados, como los
problemas de cobertura de los servicios publicos domiciliarios y la defensa del sector de la
diversidad sexual.

La irrupcion de estos problemas pone de relieve la contracara del “modelo Medellin”, pues
las dindmicas de crecimiento econdmico y las politicas de desarrollo urbano no han reducido
las brechas de desigualdad entre la poblacidn, ni garantizar el acceso equitativo a los derechos
sociales (Duque Mesa et al., 2018, p. 205; Montoya Restrepo, 2014). Las mismas politicas
de infraestructura urbana que son ejemplo a nivel mundial, también son fuente de conflicto
por la exclusion de poblaciones y la disolucion de comunidades de ciudadanos (Duque Mesa
etal., 2018).

Para el afio 2012, las politicas de participacion impulsadas por los alcaldes de Compromiso
Ciudadano, fueron debilitandose frente a practicas mas bien plebiscitarias incorporadas por
Anibal Gaviria, alcalde electo por una alianza entre el partido liberal y el partido verde (que
también apoy0 a Fajardo a la gubernatura). El abandono de los mecanismos participativos se
agudizaria en el periodo de gobierno que inicié en el afio 2016, donde si bien fueron
presupuestados mas de 78 mil millones de pesos a la linea de participacion, estos fueron
redireccionados a rubros relacionados con convivencia y seguridad (Carvajal-Londofio,
2019).

En comparacién con las caracteristicas de Medellin, el caso de Ciénaga es contrastante. Con
poco mas de 120 mil personas, lo que lo ubica como el segundo municipio mas poblado del
departamento de Magdalena, apenas concentra el 9% de la poblacion. La historia de su

desarrollo econdémico estd muy ligada a la agroexportacion, principalmente de banano, por
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lo que el proceso de modernizacion del municipio ha estado acompafada de las
transformaciones en el mundo del trabajo, introducidas por la United Fruit Company
(Hernandez & Rozo, 2006), con periodos de bonanza que han derivado en la consolidacion
de un estrato social compuesto por familias con alta posicion econdmica, quienes
regularmente dominan las relaciones de competencia politica y el acceso a posiciones de

gobierno.

Parte de la historia de Ciénaga esta relacionada con conceptos de marginalidad, pobreza y
explotacion. En este municipio ocurrid un evento trascendente para las organizaciones
obreras del pais: el asesinato masivo de un grupo de trabajadores en huelga en 1928, a manos
del ejército. Actualmente el 99% del territorio municipal es rural, con la mayoria de predios
en manos de grandes latifundistas y la consecuente exclusion de poblaciones indigenas y

campesinas que, ademas, son victimas del conflicto armado (Badillo & Cuello, 2021, p. 5).

La alta concentracion de tierras y la produccion econOmica, tiene su correlato en una
dindmica de competencia politica no muy distinta a lo que se experimenta en otros
municipios del caribe colombiano, caracterizada por el dominio de figuras personales, de
“caciques politicos” con solidas estructuras de apoyo que les permiten negociar con las élites
politicas centrales, aunque esto no significa que ostenten una posicion de independencia,

pues:

... larelacion entre el centro, el gobierno nacional y los locales es bastante asimétrica, casi de
subordinacién, de dependencia. Como no somos Estado Federal, sino que somos una
republica unitaria, entonces esa relacion no se vuelve de cooperacion, sino que se vuelve una
relacion de dependencia... si el gobierno nacional da una orden a un alcalde o pide algo,
entonces el alcalde tiene que moverse en funcion de eso (A. Acosta, comunicacion personal
18 de enero de 2021).

En el argot colombiano, las redes, predominantemente familiares, que controlan las
estructuras de movilizacion en la costa son conocidas como “casas politicas”. En el
departamento de Magdalena, una de estas casas esta asociada al apellido Cotes, cuyo dominio
se ha ido debilitando de a poco; primero en la capital, donde, en el 2015, gan6é Fuerza
Ciudadana, un movimiento con agendas de izquierda fundado por Carlos Caicedo. Cuatro

afios despues, Caicedo derrotd a Luis Cotes en las elecciones departamentales, quien ya habia
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gobernado Magdalena entre los afios 2012 y 2015, antes del periodo de gobierno Rosa Cotes,

su hermana.

En el municipio de Ciénaga, Caicedo fue el candidato a gobernador méas votado, pero el
ganador de la eleccién a la alcaldia fue Tete Samper, abogado de extraccion popular y
fundador de la comparfiia “Minerales Luis Tete Samper Y Compania En S C A.”. Este
personaje gobernd la localidad en el periodo 2012-2015 a través del partido Polo
Democratico, después de un proceso altamente conflictivo por el conteo de votos y de ser
denunciado por suscribir un contrato de concesion minera con el Estado, un afio antes de las

elecciones.

Samper volvio al poder como candidato independiente en el 2019, con una victoria de 25
puntos porcentuales por encima del segundo lugar y apoyado publicamente por Luis Cotes.
El antropologo Alvaro Acosta explica este fendmeno a través de la capacidad de control

territorial que logran este tipo de liderazgos en los municipios:

los partidos en lo local son mas microempresas electorales y no propiamente estructuras de
debate de ideas y conquista de poder, la conquista de poder la hacen las personas y se nutren
de los partidos para sustentar sus aspiraciones... los votantes también saben eso, entonces la
relacion personaje partido casi siempre es muy distante... (A. Acosta, comunicacién personal
18 de enero de 2021).

Dadas las caracteristicas econdmicas y poblacionales del municipio, no es extrafio encontrar
pocas agrupaciones sociales con una actividad densa en el espacio publico, aunque de manera
reciente han surgido iniciativas de activismo impulsadas, predominantemente, por jovenes,
asi como por organizaciones agrupadas en torno a agendas étnicas de género y al conflicto
armado (E52). Parte de estas dinamicas tienen el soporte de organizaciones internacionales
que aportan recursos financieros y de capacitacion, tanto a la sociedad como al gobierno

local, entre ellas la Friedrich-Ebert-Stiftung Colombia y el PNUD.

De acuerdo con un ex consultor, que participd en un estudio del PNUD sobre control
ciudadano en los municipios donde se implementan politicas derivadas de los Acuerdos de
Paz firmados en 2016, el municipio de Ciénaga proyecta “un panorama desolador”, pues a la
presencia del paramilitarismo se suma una baja participacion de la sociedad civil y una escasa

voluntad politica para que los temas de control ciudadano sean prioridad en la agenda. Hasta
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el momento, ningun gobierno ha promovido innovaciones para la participacion ciudadana,
que regularmente adopta formas plebiscitarias, sobre todo en la construccién de los planes

de desarrollo municipal (E52).

Las Veedurias Ciudadanas

Medellin es el municipio con mas veedurias ciudadanas en todo el pais, en términos brutos.
De acuerdo con los datos de la RIAV, entre los afios 2008 y el 2018 se registran 362, de las
cuales el 61% tienen una duracion de menos de cinco afos, alrededor del 15% se extienden
entre los seis y quince afios, el 12% tienen una vigencia registrada de entre 20 y 21 afios y el
10% tienen una duracién indefinida. De acuerdo con funcionarios publicos locales, gran parte
de las veedurias surgen para atender problemas muy puntuales y en seguida desaparecen. Las
que se encuentran activas durante largo plazo en el espacio publico, son contadas (E15, 2 de
julio de 2020, E59, 12 de marzo de 2020).

Grafico 6.Historico de veedurias registradas en Medellin

Veedurias ciudadanas registradas entre 2008 y 2019

53

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

En la grafica nimero 6 se puede observar un pico en el nimero de veedurias ciudadanas
registradas en el 2010, con un incremento del 112% respecto al afio anterior. En esta fecha,
38 de las 53 registradas en la base de datos, tienen como objeto vigilar el Programa Nacional
de Alimentacion para el Adulto Mayor. Aunque en diferentes publicaciones y manuales sobre
este programa se sugiere implementar mecanismos de control y veeduria, no existe una

norma que obligue a crearlas.
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De acuerdo con informes de la red de agencias nacionales encargadas de promover este
derecho de control ciudadano, Antioquia fue escenario de las primeras actividades de
formacion para la creacion de las redes departamentales de apoyo a las veedurias ciudadanas
(Bravo, 2011). Esta red integra, ademas de las agencias estatales previstas por la norma, a
dos entidades del gobierno departamental: la Secretaria de Salud y la Secretaria de

Participacion (E2).

Gran parte del trabajo de estas agencias del Estado consiste en el disefio y ejecucion de
programas de formacion de veedores y ciudadanos que ejercen actividades de control. Un
ejemplo de ello es la Secretaria de Salud, que a lo largo de su participacion en la red ha
desarrollado una oferta de seminarios, diplomados y cursos con distintas cargas horarias y
diferente duracion. De acuerdo con una de sus promotoras, estas actividades tienen un
publico cautivo, pues a la gente le gusta participar, sobre todo porque se incentiva con los

certificados que se otorgan (E3).

El estimulo estatal de veedurias no solo se debe a las entidades departamentales que
componen la red y tienen su sede en Medellin, sino también a la actividad de oficinas del
gobierno municipal y de la Personeria, que promueven, en conjunto, la creacion de dichos
ejercicios de control y la capacitacion de ciudadanos para ello, sobre todo en las areas donde
hay un importante flujo de recursos financieros y conflictos, como sucedié con los

presupuestos participativos durante el gobierno de Salazar (E14; E15).

La Secretaria de Participacion Ciudadana del municipio cuenta, desde el 2012, con un equipo
de apoyo al control social de lo publico, que ha articulado sus actividades de formacion y
acompafiamiento en colaboracion con universidades y organizaciones como Transparencia
por Colombia. (E15). De acuerdo con el indice de Participacion Ciudadana de Medellin 2017,
elaborado por esta agencia gubernamental, el 28% de los integrantes de las organizaciones
participantes en el estudio declaran haber usado veedurias; se trata del tercer mecanismo
participativo mas recurrido por los encuestados, después de los derechos de peticion y el
envio de quejas y peticiones (Alcaldia de Medellin, 2017).

A la promocién de veedurias también se suma el trabajo de la Contraloria municipal, que
entre los afios 2008 y 2011 tuvo como lema: “Con participacion ciudadana en el control

fiscal, Medellin Gana”. Desde hace siete afios, este organismo promueve un seminario de
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capacitacion para ciudadanos que ejercen tareas de fiscalizacion, ademas de talleres de

socializacion y capacitacion para veedores (E60, 12 de marzo de 2020).

A diferencia de Medellin, en Ciénaga no existen figuras de control ciudadano reportadas por
la Personeria o por el RUES hasta mayo del 2020, lo que resulta sorprendente si se toma en
cuenta que en este municipio se cre0 la primera veeduria para hacer seguimiento a los Planes
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), un programa gubernamental derivado de los
Acuerdos de Paz, con el que se busca asegurar la inversion de recursos en regiones rurales
con condiciones de pobreza, afectacion por conflictos armados, debilidad administrativa y

presencia de economias ilegitimas.

La ausencia de registros de veedurias en este municipio, puede ser un indicador de una nula
activacion de estos mecanismos de control o de deficiencias administrativas del Estado, algo
que se ha detectado en las agencias que componen la RIAV. La segunda explicacion es mas
plausible. De acuerdo con un ex consultor del PNUD, Ciénaga forma parte de un conjunto
de municipios donde las capacidades gubernamentales son bajas y las personerias tienen
informacion muy precaria sobre las actividades de control ciudadano que se realizan en el
territorio. En prensa se puede ubicar una veeduria registrada en el 2018 para hacer control a

la gestion de recursos de la policia nacional.

En palabras de un dirigente politico local, en Ciénaga las veedurias son una préactica
recurrente entre lideres sociales, aunque por lo regular funcionan como un medio de extorsion
para obtener beneficios de los politicos, sobre todo en programas publicos que implican la
transferencia de recursos financieros y existen amplias irregularidades, como el programa de
alimentacion escolar (E52, 2 de febrero de 2021). En medios electrénicos se puede encontrar
referencia a una veeduria sobre este programa en el afio 2019.

Activacién de veedurias

Aungue en Colombia las veedurias pueden realizarse de forma individual o colectiva,
regularmente estan asociadas con procesos de organizacion, que pueden ser previos o durante
el transcurso del control. Si bien es cierto que enmarcar normativamente estas actividades
como asociativas deja fuera a ciudadanos que podrian ejercerlas (Cunill, 2003), también es

cierto que los actores recurren a la agrupacion para incrementar sus capacidades.
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Tanto en Ciénaga como en Medellin, las veedurias pueden activarse mediante la iniciativa
social o a través de procesos de induccion vertical u horizontal. Con el primer tipo se hace
referencia la participacion de funcionarios estatales en el incentivo de estas figuras de control,

mientras que la segunda se refiere a incentivos de actores sociales sobre otros.

Entre las actividades que se originan a partir de la induccion estatal esta la “Veeduria social
a los servicios de salud amigables para adolescentes y jovenes”, que fue implementada en
Ciénaga como parte de un modelo de contraloria disefiado por el Ministerio de Salud durante
el periodo de gobierno de Juan Manuel Santos, con el objetivo de incentivar el acercamiento
de los jovenes a los servicios que se ofertan en materia de salud sexual, monitoreando su

calidad a través de los propios beneficiarios.

Durante el 2013, los integrantes de una agrupacion local denominada Redlujo ingresaron a
un consejo local de politica social para la prevencién de embarazos adolescentes; después
participaron en un consejo regional, donde tuvieron contacto con un par de funcionarias del
gobierno nacional, quienes los invitaron a implementar la veeduria como piloto en su
municipio. En voz de uno de sus promotores, este modelo de control se distingue por tener
una orientacion cooperativa; incluso recuerda que, en una asamblea nacional, los
participantes de este programa rechazaron la posibilidad de registrarse como una veeduria
formal, porque las autoridades iban a dejar de verlos como aliados, sino como perseguidores.
Sin embargo, en el departamento de Boyacé hay seis veedurias registradas con este nombre.

En Medellin, la personeria del municipio y la Secretaria de Participacion promovieron la
creacion de veedurias durante el periodo de Alonso Salazar, con el objetivo de canalizar
conflictos que comenzaban a surgir alrededor de proyectos de planeacion local y la
asignacion de presupuestos participativos, donde comenzé a haber muchas denuncias de la
ciudadania (E58, E59, E15). Como se observa en el grafico 6, en este periodo de tiempo se

registra un incremento de los ejercicios de control registrados en la ciudad.

Durante este periodo, la administracion municipal promovio cursos de capacitacion en temas
de control ciudadano con el objetivo de crear veedurias, generar protocolos de accion y
clarificar las areas de responsabilizacion del Estado donde deberian actuar. De este proceso
solo queda la Veeduria al plan de desarrollo de la comuna 6 (Vepe6), donde inicialmente se

congregaron cuatro profesionistas que tenian alguna experiencia en actividades de
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contraloria. La Vepe6 se conformé después de un par de intentos del municipio para crear
veedurias sobre el mismo tema, pero estas desaparecian a los pocos meses porque se les

acababa el presupuesto (E22).

De los procesos de formacion y acompafiamiento de la Personeria, también se encuentra el
caso de una veeduria a los servicios de salud (VS) registrada en 2019, después de que una
asociacion de usuarios del hospital San Vicente participara en capacitaciones del ente local
de control. En esta agrupacion se convoco a quince personas que pertenecen a distintas ligas
de usuarios, un mecanismo de vigilancia ciudadana implementado por el Sistema General de

Seguridad Social en Salud colombiano.

Medellin también es sede de un caso hito: la Veeduria al Plan de Desarrollo de Medellin
(VPDM), considerada por TC como “un ejemplo de alianza de la sociedad civil en el pais”
(Transparencia por Colombia, 2004, p. 12), que durante dos décadas operd sin tener registro
oficial. Fue creada en 1996, en medio de los procesos de organizacion social e intervencion
del gobierno nacional para atender la crisis del municipio. La VPDM fue fundada por 23
organizaciones sociales, con el objetivo de hacer un seguimiento técnico a los planes de

desarrollo de la ciudad y presentar recomendaciones publicas para su buen cumplimiento.

La VPDM ha sido punto de partida para la creacion de otras veedurias. De su seno se escindio
ProAntioquia, una agrupacion de empresarios locales que participé en la fundacion del
observatorio Cémo Vamos Medellin (CVM), organizacion que emula el modelo Como
Vamos Bogota, creado en 1998 y extendido a 45 municipios del pais. Actualmente la ex
directora de CVM dirige la veeduria ciudadana Todos por Medellin, que agrupa a 36
organizaciones. Fue creada como reaccion del empresariado local para recuperar los lazos de
gobernanza que caracterizaron la administracion municipal de las Gltimas décadas (Roldan,
2006).

En Ciénaga también hay un ejercicio de control que nacio a partir de la convergencia de
diferentes organizaciones sociales y fue resultado de induccion horizontal: la Veeduria
Acciones de Paz (VAP). Esta iniciativa se cre6 en el marco de un programa de capacitacion
de TC llamado “ciudadanos al cuidado de la paz”, que tuvo apoyo financiero de la Embajada
de Suecia y Fundacion Panamericana para el Desarrollo, con el objetivo de promover un

enfoque anticorrupcion en la implementacion de los acuerdos signados en el 2016. Los
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ciudadanos la crearon para hacer seguimiento a la implementacion de los acuerdos PDET en
el municipio, con un enfoque en las victimas del conflicto armado, derechos de género y de

diversidad sexual.

Esta veeduria agrupa a activistas relacionados con organizaciones como la Casa de Paz, un
espacio fisico ligado a la organizacion de promocion de los derechos LGBTI, Caribe
Afirmativo; Madipaz, una veeduria departamental de mujeres; Raizales, una agrupacion en
defensa de los derechos de la poblacion afrocolombiana; o Tejiendo Cultura Caribe, que
promueve el rescate de la memoria historica. Los participantes decidieron conformar esta
iniciativa pese a la aprension inicial de la representante de TC, quien consideraba que el
control ciudadano no necesita del reconocimiento estatal (E61). Con la participacion de
alrededor de 20 personas, esta veeduria fue registrada en la personeria municipal durante el
mes de agosto del 2019 (E62).

Hay otro tipo de organismos de control creados por iniciativa e induccion social, pero que no
resultan de la agregacion de organizaciones preexistentes, sino que se conforman en la
practica, regularmente mediante la convergencia de personas convocadas por algin problema
puntual. Este es el caso de la Veeduria Metro Picacho (VMP) en Medellin, que se constituyo
como estrategia de un grupo de habitantes del barrio La Paralela para hacer frente a un
proceso de desalojo y reubicacion de sus viviendas, producto de la construccién de una linea
de metro cable. Los pobladores se organizaron frente a los precios de compra de sus
viviendas, que consideraban injustos, ademéas de sus necesidades no fueron tomadas en

cuenta para el desalojo de la zona (Duque Mesa et al., 2018, p. 96).

Al inicio de este proceso organizativo, uno de los principales problemas que enfrentaron los
vecinos fue que el gobierno negaba o dilataba la entrega de informacién, ademas de que no
eran convocados a las reuniones informativas, mientras a “otros lideres que no estaban en
ninguna parte”, si se las daban (E21). Frente a esta situacion, los afectados siguieron el
consejo de un lider del barrio Moravia (que también aparece en el registro de la RIAV), quien
les recomendo recurrir a la figura de veeduria para “dotar de liderazgos a la comunidad”,

tener mayor capacidad para obtener informacion, asi como acceso a reuniones del municipio.

...hicimos una veeduria donde se acompafio, se le informo a la comunidad para que votaran

por esa veeduria si estaban de acuerdo de que los integrantes que se lanzaron... Bueno, la

103

FLACSO

MEXICO



gente voto que si, entonces de ahi se inicid y fuimos a personeria con la fotocopia de la cédula
y nos matriculamos como veeduria metro cable Acevedo Picacho, con registro 453, para

poder lograr informacion... (E21).

Un caso similar, aunque por iniciativa propia, es la Veeduria de la Comuna 12 (VC12),
registrada en el 2012 con siete integrantes. Una de las primeras acciones de esta, se relaciona
con una problematica alrededor de las becas que se otorgan via presupuesto participativo,
pues quienes obtienen financiamiento a través de este medio, no pueden obtener el recurso
sino hasta que comprueban que han sido aceptados en la universidad; si no pagan, pierden la
oportunidad de ingreso, pero si adquieren una deuda para pagar y no son aceptados, corren

el riesgo de perder el dinero.

Como el proceso de defensa de los estudiantes fue exitoso, quienes se involucraron en la
estrategia legal se incentivaron para continuar con este tipo de actividades, lo que derivé en
la induccién de una veeduria en la Universidad de Antioquia durante el 2015, encausando las
inquietudes de un grupo de estudiantes a raiz de un incidente con la infraestructura de su
centro educativo (E19). En palabras de dos integrantes de la VC12: la de la universidad, es
hija de la veeduria de la Comuna 12 (E20). En el 2019, estos actores registraron una nueva
agrupacion dedicada a hacer control, pero ahora sobre temas que trascienden el &ambito local,

se trata de la veeduria “Transparencia y anticorrupcion”.

La Creacion De Redes: Desde Arriba Y Desde Abajo. Medellin también ofrece un panorama
de redes de veedurias creadas por induccion vertical y horizontal. Durante el 2006, la
personeria tuvo la iniciativa de fomentar el agrupamiento de los distintos mecanismos de
control en una red municipal, de lo que surgié una organizacién metropolitana: la Red de
Veedurias Ciudadanas de Medellin y el Valle de Aburra (Redva). Aunque su actual
presidente dice que la red naci6 de una idea espontanea entre veedores durante un encuentro
nacional que organizo la RIAV, los integrantes de la Vepe6 confirman que la personeria

impulsé este proceso, al que incluso fueron invitados para apoyar la iniciativa.

Medellin también es sede de la Red Nacional de Veedurias Ciudadanas (RNVC), pues en
este municipio radica Monica, quien preside la organizacion desde el 2014. De acuerdo con
su hoja de vida, ella fue edil de un corregimiento en el afio 2000, participé en una veeduria
al plan zonal de un municipio en 2010, y del 2012 al 2016 fue coordinadora de la Veeduria
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Ciudadana al Presupuesto Participativo del municipio de Envigado. Fue durante su ultima
experiencia que particip6 en dos encuentros nacionales de veedores (2013 y 2014), donde,
en platicas con otros lideres, se fragud la red que dirige hasta el dia de hoy. Irénicamente,
ninguna iniciativa de control de Medellin participa en esta agrupacion que, de acuerdo con

su presidenta, integra a mas de 800 organizaciones.

Movilizacion de recursos

El hecho de que una veeduria nazca como iniciativa social, no implica la ausencia de
relaciones con el Estado, que en ocasiones puede ser una importante fuente de recursos. De
igual manera, este tipo de ejercicios que se crean a través de procesos de induccion estatal no
necesariamente dependen del Estado para desarrollar sus actividades. Durante el desarrollo
de las actividades de control, los actores sociales experimentan y transitan entre distintas
redes de relaciones, crean, recrean y movilizan recursos. Estos son los procesos en los que se
fragua la autoridad préactica que facilita la construccion de instituciones (Abers & Keck,
2013)

Aunque la conformacion de una veeduria puede ser una estrategia de los actores para adquirir
recursos o facilitar el acceso a estos, ello no significa que partan desde cero; siempre hay un
acumulado previo, como minimo, de conocimientos y habilidades. Inclusive aquellos
ciudadanos que participan en su primera experiencia de control tienen ideas, conocimientos,

habilidades o relaciones que pueden ser movilizados en su ejercicio.

A Partir de Fortalezas Internas. Las veedurias pueden servir como una forma de
agregacion de actores que tienen un cumulo de experiencia de participacion en asuntos
publicos. En estos casos, dichas iniciativas operan como procesos que intensifican la
autoridad practica a partir de la agregacion de conocimientos, recursos materiales, relaciones,
experiencia y reputacion de quienes son parte de ellas. Se trata de una forma de movilizacion
de recursos que, de manera predominante, ocurre entre los integrantes de la veeduria y se

enlaza con actores externos, produciendo procesos de fortalecimiento reciproco.

La VPDM es un caso hito. Se compone por diez organizaciones sociales que aportan recursos
financieros, materiales, técnicos y politicos: Corporacion Regién, Cooperativa Financiera

Confiar, Central Universitaria de Trabajadores, Federacién Antioguefia de ONG,
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Asencultura, Asociacion de Institutores de Antioquia, Corporacion Mujeres que Crean,
Penca de Sabila, Escuela Nacional Sindical, Viva la ciudadania y Corporacién Convivamos.
Todas estas organizaciones, que participan a manera de socios, tienen voz y voto en las

decisiones.

Los mas de veinte afios de experiencia de esta veeduria han derivado en un importante grado
de profesionalizacion de sus actividades, ademés de construir una importante reputacion en
el municipio y el departamento. Sus actividades de monitoreo de los planes de desarrollo
requieren recolectar informacion, construir indicadores y actividades de evaluacion técnica,
el despliegue de estrategias de comunicacion en el espacio puablico, actividades de
vinculacion con otras agrupaciones o la participacion en espacios de dialogo con autoridades.
Todo este trabajo se sostiene, ademas de las capacidades de las organizaciones socio,

mediante una estructura operativa de ocho personas, denominado “comité coordinador”.

La VPDM también moviliza el reconocimiento o la legitimidad de sus distintas
organizaciones integrantes. Una de las principales estrategias de comunicacion para incidir
en la agenda publica, es la realizacion de pronunciamientos que, de acuerdo con la tematica,
son enunciados por la organizacion social involucrada; por ejemplo, si se trata de un tema
relacionado con el empleo, el pronunciamiento es emitido por la Escuela Nacional Sindical;

si es un tema de participacion, mediante la Federacion Antioguefias de ONG’s.

La suma del peso de las organizaciones, sus capacidades materiales y técnicas, ademas de su
presencia en el espacio publico, han sido elementos fundamentales en la construccion de
reputacion de esta veeduria y de sus integrantes. En agosto del 2017, el Concejo del
municipio la reconocié por sus 20 afios de existencia. La VPDM también suele ser invitada
a eventos del gobierno donde dan sus puntos de vista sobre iniciativas y temas bajo

evaluacion.

A inicios del afio 2000, esta macro organizacion también recibio apoyo técnico y financiero
de Transparencia por Colombia, en el marco del programa Ampliacion y Cualificacion del
Control Social. El apoyo consistio en “el desarrollo de un plan de comunicaciones, el montaje
de una péagina web, la realizacion de un programa de radio semanal en la emisora de la
Universidad de Antiogquia y el disefio de la imagen corporativa” (Transparencia por
Colombia, 2000, p. 10).
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Parte del reconocimiento y las capacidades de la VPDM tienen que ver, ademas, con
relaciones politicas. La unidad de planeacion del municipio es el principal puente de
interlocucion de la veeduria con el gobierno local, por lo que las relaciones con quien dirija
esta dependencia condicionan la facilitad con la que puede fluir la informacion y se puede
acceder a dinamicas de debate. Si las relaciones no son tan buenas, se recurre al uso de

instrumentos legales como las acciones de peticion o las acciones de tutela.

Sin embargo, estos recursos tienen un tope. Recientemente, en un acompafiamiento a un
grupo de microempresarios afectados por un proyecto de infraestructura, no pudieron escalar
la intervencion de los organismos estatales competentes porque no fue posible hacer una
solicitud de control excepcional. Esta experiencia reforzd su necesidad de solicitar su

inscripcion formal como veeduria.

La afiliacion politica e ideologica de los alcaldes en turno, también condiciona las
capacidades y vias de interlocucion de la VPMD con el gobierno local. De acuerdo con uno
de sus fundadores, es en las administraciones de Fajardo y Salazar cuando encontraron mayor
apertura, a diferencia de las de Gaviria y Gutiérrez. Pero no se trata solo de afinidades
ideologicas: los primeros dos alcaldes surgieron del Movimiento Compromiso, el cual
integraban algunos actores que se relacionan con las organizaciones que componen esta

veeduria.

Es asi que su reconocimiento no solo tiene que ver con el renombre de sus organizaciones,
su presencia mediatica o sus capacidades de monitoreo de los planes de desarrollo, sino
también con las relaciones que establecen con otras agrupaciones sociales a través de la
transferencia de recursos cognitivos, técnicos y politicos. Sus actividades son ejemplo y

acompariamiento para muchos:

... de hecho, esta veeduria es como un referente para otras veedurias de la ciudad... hay
muchos programas comunitarios de radio y televisién, nos invitan mucho cuando hacemos
pronunciamientos para que hablemos de los temas en los territorios... Muchas veces vienen

aqui a hacernos consultas, a pedir apoyo en temas... (E16).

A través de estas actividades, la VPDM también vincula al Estado con la sociedad, mediante
los organismos locales de control, con quienes colaboran para fortalecer las actividades de la
ciudadania:
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El Estado tiene cierto nivel de complejidad, sobre todo Colombia... el estado es muy
complejo porque hay una sobreabundancia de normas... Hemos hablado con personeria, con
contraloria, buscamos capacitaciones para las diferentes organizaciones, que se haga
capacitaciones para que la gente conozca al Estado... Nosotros tenemos capacidades técnicas,
pero no todos la tienen, la gente del comdn necesita un apoyo técnico y ese apoyo técnico

requiere recursos y esos recursos debe darlos el Estado, sin quitarle autonomia... (E16).

Pese a los recursos financieros, técnicos y politicos de la VPDM, sus actividades han
encontrado limites, pues sus pronunciamientos no siempre se traducen en la modificacion de
politicas publicas. En ocasiones, su reputacion también ha sido contestada pues las
autoridades caracterizan estos ejercicios como instrumentos de oposicion politica. En este
sentido resulta importante los recursos que han distribuido en diferentes esferas a traves del
tiempo, una estrategia que permite que las organizaciones resistan los vaivenes

institucionales que ponen en duda su autoridad ( Abers & Keck, 2013, p. 24).

La VS también es ejemplo de una estrategia de movilizacién de recursos donde predominan
las capacidades, habilidades y relaciones de sus integrantes. Quienes ahi se congregan
pertenecen a ligas de usuarios de Empresas Publicas como Savia Salud, Nueva EPS, IPS
Universitaria, Viva Uno A, Hospital San Vicente Fundacion o SURA. Ademas, entre sus
integrantes hay personas que participan en COPACOS vy distintos tipos de fundaciones

relacionadas con la salud (E63).

Gran parte del tiempo de trabajo de esta veeduria se divide entre el estudio de normativas e
indicadores (una de sus integrantes dice que casi se vuelve abogada), asi como la realizacion
de visitas de campo, lo que incluye distintas unidades hospitalarias y expendios de medicinas.
Aunque la principal herramienta de incidencia es la gestion politica, pues presentan sus
evaluaciones y sugerencias de mejora a los encargados de las unidades médicas, también
hacen un importante uso de instrumentos legales como derechos de peticion y acciones de
tutela. Si en algun caso detectan la necesidad de ser apoyados, se contactan con la Personeria

o la Defensoria del pueblo.

En una escala menor, la VC12 también representa un caso donde la construccion de autoridad
practica se ha desarrollado a partir de la movilizacion de recursos de sus integrantes; asi como
la creacion de redes externas, en dinamicas de mutuo empoderamiento. Siete afios en el

ejercicio de esta veeduria ponen de relieve, en escalas pequefias, las estrategias de accion en
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intersticios de redes contenciosas, donde los actores construyen capacidades vy
reconocimiento que les permiten expandir su autoridad a mayor escala (Abers & Keck, 2013,
23).

Los integrantes de esta veeduria, que son conocidos por la especificidad de sus actividades
de deteccion de irregularidades y denuncias juridicas, al grado de ser calificados como
“perseguidores politicos” (E15), concentran gran parte de sus fortalezas en el despliegue de
una experticia juridica que han perfeccionado de a poco. A través de una accién de
incumplimiento, obtuvieron una resolucién del Consejo de Estado, con la cual ordenaron al
Congreso de la Republica a cumplir con sus obligaciones en materia de control sobre el

gobierno nacional.

Aungue naci6 en un &mbito de actuacién comunal, la VC12 funciona como una marca de
identificacion con la que un grupo de profesionistas trabajan haciendo control sobre distintos
temas de la administracion publica. El estatus de veeduria funciona como una figura juridica
que ofrece, ademas de garantias juridicas, identidad, "el respaldo de una imagen” (E64). Uno
de sus integrantes dice con orgullo: “usted se mete a la rama judicial y pone el nombre de él,
pone el nombre de él, pone el nombre mio y como minimo, va a obtener que aparecen mas

de 200 opciones de acciones de tutela, acciones de cumplimiento...” (E20).

Este volumen de trabajo requiere, ademas de un importante nivel de conocimientos juridicos,
ingresos que permitan tener el tiempo necesario: “0 sea, yo soy consultor en gestion
publica... yo tengo mis consultorias de trabajo con el sector privado que me genera lo
suficiente para subsistir, yo me puedo sentar y tengo mis ingresos...”. Actualmente, algunos
de quienes se agrupan en esta veeduria ejecutan un contrato con empresas privadas para dar

capacitacion sobre control social (E20).

Aunque estos veedores declaran preferencia por el manejo de instrumentos legales antes que
el uso de medios de comunicacion, la presion social o de relaciones politicas para ejercer sus
acciones, su trabajo ha derivado en cierta reputacion y reconocimiento entre las autoridades,
lo que facilita el acceso al entramado de la administracion pablica. Aungue dicen que muchos
les tienen miedo, también cuentan que un funcionario los felicité recientemente porque, sus

denuncias, ayudaron a recuperar recursos financieros.
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El reconocimiento social de esta veeduria se ha construido no solo mediante sus éxitos en
materia de deteccion de irregularidades y denuncias, sino también a través de las actividades
que realizan en la comuna, principalmente de atencién a problemas coyunturales e
intervenciones de tipo comunitaria, donde participan otras personas ligadas a organizaciones
de control o Juntas de Accion Comunal (E65, E66). Sin embargo, el estatus de veedor parece
no alcanzar a todos los que participan, como una lideresa de un grupo de mujeres que, si bien
participa de las actividades de la VC12, no se considera veedora porque “no es lo mismo
decir yo tengo un grupo de control social, a decir la veeduria (alza la voz), porque es que ya

es un nombre, pesa, tu dices llegd la veeduria y todo mundo mira para todos lados...” (E50).

En una reflexion sobre los liderazgos que se generan a través de estos ejercicios de control,
la lideresa afirma que gran parte del reconocimiento de la VC12 adopta una forma
personalizada sobre uno de sus rostros mas visibles: “Aunque somos un grupo, siempre van
a hacer referencia a Juan Carlos”. (E50). El aludido, que particip6 en la creacion de la
creacion de la veeduria en la Universidad y la que lleva por nombre Transparencia y
Anticorrupcién, también distingue el control social de las veedurias, afirmando que el
primero es un medio de obtencion de beneficios pablicos y privados; mientras las segundas,

responden a un espiritu civico desinteresado (E20.)

Desde la VC12 también se han creado redes de relaciones con otras veedurias, ademas de
gue se fomenta la creacion de nuevas. En las paginas de Facebook de la VC12 y de la
Universidad, se expone publicidad sobre un curso de la alianza “VER+”, la cual agrupa tres
marcas: la de la comuna, la de la Universidad y Transparencia y Anticorrupcion. A nombre
de estas tres organizaciones se ofertan cursos, escuelas de veeduria y talleres de control
ciudadano en todo el municipio, a los que se invita a la Secretaria de Participacion para

trabajar en conjunto (E15).

Estas caracteristicas de articulacion y expansion, donde se movilizan valores civicos, ademas
de recursos para el manejo de instrumentos legales, amplifican la capacidad de incidencia de
los miembros mas activos de la VC12, quienes han participado en debates del concejo
municipal e incluso se han insertado en otros ambitos de la gobernanza local. A través de su
participacion en la Redva, dos de sus integrantes fueron electos como representantes de las

veedurias ante los consejos municipal y departamental de participacion ciudadana.
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Fortalezas Internas, Con Sostén Externo. A veces las capacidades o fortalezas
internas no son suficientes, o los actores los acompafan con otras fuentes de recursos. En
estos casos, la articulacion con otros es fundamental para el desarrollo de las actividades de
control y en los procesos de construccion de autoridad practica. Este tipo de veedurias
movilizan importantes recursos mediante redes de relaciones con organizaciones, lideres
sociales, actores politicos o funcionarios pablicos, a través de distintos &mbitos del Estado.
Los recursos se combinan y potencian a los actores participantes.

La VAP en Ciénaga se constituy6 de manera similar a la VPDM, agrupando organizaciones
y liderazgos con un acumulado de recursos, predominantemente de experiencia politica, lo
que implica algun grado de reconocimiento y de relaciones, ademas de conocimiento que los
activistas tienen sobre los temas que interesan al colectivo (género, diversidad sexual,
derechos humanos, conflicto armado). En este caso, la agrupacion en torno a la figura formal,

respondio a una necesidad de cohesion identitaria y de anonimato juridico (E62, E67).

Quien entonces dirigia la linea de control social de TC, expone que esta veeduria ha exigido
un gran trabajo de acompariamiento, sobre todo por las bajas capacidades del gobierno local,
asi como por las condiciones de seguridad relacionadas con la presencia de conflictos
armados. Es posible sostener el involucramiento ciudadano en actividades de control en estos

contextos, pero requiere de diversos puntos de apoyo.

Algunos de los liderazgos que componen la VAP tienen experiencia en relaciones de gestion
politica, esto es, en el intercambio de apoyos politicos por recursos, obras o politicas para sus
sectores o territorios (E62, E67). Sin embargo, esta agrupacion se diferencia de otros espacios
de incidencia mediante la especificidad de los instrumentos técnicos y legales que manejan
(E62), lo que incluso permite paliar vacios de otros espacios. Un activista de la organizacion
Raizales relata que, durante su participacion en una mesa de victimas del municipio, se
percato de que, en este espacio, “a pesar de tener mucho conocimiento del territorio, no tienen
mucho conocimiento normativo y administrativo de los PDET”, por lo que recluté a dos
personas de esta mesa para participar en la veeduria (E62).

Las habilidades técnicas que despliega la VAP se enmarcan en una metodologia construida
junto con Transparencia por Colombia, lo que aumenta la capacidad de precision y eficiencia

en sus procedimientos, sobre todo en materia juridica (E62). EI acompafiamiento de Caribe
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Afirmativo también ha sido fundamental. En un informe de esta organizacion se afirma que
en los municipios donde existen Casas de Paz es donde hay mas liderazgos, pues estos
espacios funcionan como “un puente de interlocucion constante entre la institucionalidad y
la sociedad civil, lo que ha permitido un mayor empoderamiento politico-social de las
personas LGBTI en estos territorios” (Badillo & Cuello, 2021, p. 19).

El apoyo que dan este tipo de organizaciones a la veeduria no solo tiene que ver con la
disposicion de recursos materiales, cognitivos y técnicos; también funcionan como referentes
de reconocimiento y legitimidad: “las peticiones no estan firmadas por Caribe Afirmativo,
estan firmadas con el logo propio que tiene la veeduria y el logo de transparencia por
Colombia. Caribe Afirmativo, lo que hace, es reforzar el acompafiamiento que tienen los
ciudadanos y ciudadanas” (E62).

Las redes de apoyo que tiene la VAP traspasan los limites del municipio y parecen ejercer
las funciones que, de acuerdo con el disefio institucional, deberia tener el Estado a traves de
los entes de control y los organismos que componen el entramado institucional de soporte a
las veedurias. Los integrantes de esta organizacion declaran que no han tenido contacto con
entidades de control de corte local, departamental o nacional, aunque estan presentes de una
manera indirecta, pues también se apoyan en Madipaz, una veeduria departamental que
agrupa mujeres lideres de distintos departamentos y, aunque operan de forma independiente,
consideran a la Contraloria, la Defensoria y la Procuraduria como aliados estratégicos, sobre

todo en materia de capacitacion.

La VMP en Medellin también ha operado a través de alianzas casi permanentes con otros
actores, predominantemente de la sociedad y de circuitos de activismo relacionados con
procesos de resistencia comunitaria frente a obras de desarrollo urbano. Como se expuso en
la seccion anterior, antes que funcionar como una agregacion de actores, esta veeduria fue
creada al mismo tiempo que iniciaba el proceso de construccidén organizacional y del

liderazgo de sus promotores.

Una de las referentes de esta veeduria es Diana, quien, a pesar de haber participado en
diversos diplomados de la Secretaria de Participacion (E22.), ha mantenido una relacion
predominantemente conflictiva con el Estado, sobre todo con las entidades involucradas en

la disputa juridica, entre las que se encuentra la Personeria. Pero Diana ha estado presente en
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algunos debates en el Concejo municipal, lo que en parte ha sido facilitado por una concejala
del Polo Democratico, Maria Luz Munera, quien, de acuerdo con un integrante de la Vepe6,
ha sido cercana a organizaciones barriales (E22)

Las principales redes de relaciones a través de las que la VMP moviliza recursos, tienen que
ver con organizaciones de tipo barrial, muchas de ellas afectadas por problematicas similares,
asi como con medios de comunicacion alternativos y algunos actores pertenecientes a la
academia. A través de estos ambitos, las integrantes de la VMP combinan la utilizacion de
recursos legales y de analisis técnico con estrategias de presion politica, protesta social y

debate con autoridades.

Los habitantes de La Paralela, organizados a través de la VMP, ingresaron en un circuito de
organizacion y activismo con otras agrupaciones de afectados por obras de infraestructura
urbana, y en general, por el modelo de desarrollo de la ciudad. Ello ha implicado alianzas y
articulaciones con grupos como la Mesa de los Desconectados, medios de comunicacion

independientes, concejales y otras veedurias, incluida la Vepe6 y la VC12.

Durante el proceso de organizacion y defensa de los habitantes de La Paralela, a través de
otras organizaciones sociales y aliados en la academia, los veedores promovieron reuniones
informativas para los vecinos, principalmente con sesiones de capacitacion en temas de
desalojo y avaltos (con hasta mil participantes, dice Diana), asi como caminatas con las
autoridades por el barrio. Esto incrementd el reconocimiento de sus lideres entre los
habitantes, quienes en ocasiones solicitaron la presencia de la veeduria durante las

negociaciones sobre el costo de sus viviendas (E21).

Las fronteras entre las actividades de la veeduria en su marco formal y la resistencia del
barrio La Paralela son difusas. La VMP puede considerarse una herramienta legal de un
proceso de organizacion colectiva méas amplio, con el cual se enfrenté el desalojo promovido
por la administracion local. Cuando Diana enumera las acciones llevadas a cabo, ademas de
los logros obtenidos por la veeduria, es imposible distinguir entre las diferentes actividades
de presion, como la marcha en la que participaron en 2018:

las veedurias sirven, pero siempre y cuando tenga una comunidad que te apoye... la veeduria

logré que el pago de la vivienda fuera en dos contados, cuando ellos lo reparten en tres o
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cuatro, y lo sacamos con la marcha del 2 de agosto del 2018, que los pagos de las viviendas

fueran en dos contados...(E21).

En estos procesos de organizacion y denuncia también particip6 la VVepe6, sobre todo a través
de la cobertura de distintos episodios en sus programas de radio y television que pueden verse
en Youtube y Facebook. La veeduria de la comuna 6, aunque es cercana a la conformacion
de la organizacion popular, también moviliza una buena parte de recursos desde el Estado; si
hoy cuentan con un programa de radio es porque accedieron a un fondo que el gobierno
municipal dispuso para organizaciones sociales que completaran el curso de formacion, de

donde se constituyeron formalmente.

Ademas de este fondo de inicio, la Vepe6 ha obtenido financiamiento del municipio en un
par de ocasiones para viajar a encuentros nacionales. Pero sus recursos también provienen de
organizaciones sociales como Corporacion Liderazgo, con quienes han publicado dos libros;
o Transparencia por Colombia, que los patrociné para una investigacion sobre presupuestos

participativos y con quienes planificaron talleres para la formacion de veedores.

Desde que los integrantes de esta veeduria comenzaron a disefiar los instrumentos para
monitorear el plan de la comuna, cayeron en cuenta de que los conocimientos adquiridos en
el curso del municipio serian insuficientes. Gran parte de sus habilidades actuales fueron
aprendidas en la practica y a través de alianzas con expertos, académicos y organizaciones

sociales, tanto locales como nacionales.

Actualmente la Vepe6 cuenta con un modelo ideal para la planeacion en la comuna, y es, a
partir de ahi, donde generan sus analisis y recomendaciones. Esto ha sido fruto de afios de
estudio sobre aspectos legales, técnicos y politicos del plan, para lo que se han valido de la
colaboracion con Transparencia por Colombia, Corporacidn Region, Corporacion Liderazgo,
asi como de expertos a quienes se les reditla con un reconocimiento publico. También

recurren a estudiantes universitarios que pueden acreditar sus horas de vinculacion.

El conocimiento acumulado y los aportes de la Vepe6 a la agenda pablica, también se reflejan
en el reconocimiento. Sus libros publicados son guias o ejemplos modelo sobre planeacion
local y el ejercicio de veedurias. Durante el 2018, esta agrupacion fue reconocida en el
certamen “Colombia Participa”, donde el Ministerio del Interior premia a las cuatro

experiencias de participacion ciudadana mas destacadas en el pais. Por otro lado, en el 2019,
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la Comision de ética del Congreso de la Republica les otorgd una mencién especial de

reconocimiento publico.

Pese al acumulado de conocimientos, habilidades y reconocimiento puablico, la Vepe6
enfrenta dificultades para hacer control al entramado de intereses politicos y econdmicos en
torno a la asignacion de presupuestos en esta comuna, caracterizada por tener un gran peso
politico a través de los ediles (E15). Uno de sus principales nicleos de monitoreo es el
Consejo de Planeacion Comunal, donde se congregan representantes sociales para decidir
sobre el destino de recursos financieros y materiales. En este consejo se disputan contratos
con el Estado (E15).

Los integrantes de esta veeduria no participan en el consejo, sino que ejercen control desde
una posicién “externa”, presionando sobre este espacio que consideran cooptado actualmente
por la ASOCOMUNAL, una agrupacion de Juntas de Accion Comunal que recientemente
promovid el desalojo de la VVepe6 de un espacio que utilizaban desde hace ocho afios. Aunque
estos activistas comunitarios mantienen buenas relaciones con algunos ediles y otras
agrupaciones en la comuna, sus estrategias de presion “externa” se basan mas en la activacion
de mecanismos de denuncia publica a través de sus propios medios de comunicacion, asi

como en debates en el concejo del municipio.

Para que lo haciamos saliera a la luz publica, teniamos que tener nuestros propios medios...
Afortunadamente en este momento ya estaban surgiendo con mucha fuerza las redes sociales
y todo esto del internet, entonces creamos un blog, un Face, Twitter, un canal de YouTube y
nos pusimos a producir radio. Aqui hay una emisora de radio comunitaria, ahi tenemos un
programa que se llama Sobre la mesa, se emite todos los miércoles y lo transmitimos no solo
por la emisora de radio, sino por Facebook y lo subimos a YouTube ... Con eso logramos
hacer sancién social; si nosotros tenemos hoy algun reconocimiento en la ciudad es por

nuestras redes sociales, por nuestros medios de comunicacion (E58).

También hacen uso de relaciones para exponer inquietudes ante la personeria, la contraloria
o0 el concejo municipal, donde presentan informes o participan en sesiones publicas: “nos dan
tres 0 maximo cinco minutos, ahi tratamos de tocar las cosas mas puntuales, digamos, de mas
impacto para llamar la atencion...”. La participacion en 6rganos de deliberacion local también

tiene que ver con el uso de relaciones politicas, pues en ocasiones son espacios facilitados
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por algun actor politico no alineado a la mayoria en gobierno; una estrategia basada en

“aprovecharse del malestar opositor” (E58).

Conexiones nacionales. Una forma mas de movilizacion de recursos con la que se puede
caracterizar la operacion de las veedurias y la construccidn de autoridad practica, es a traves
de relaciones centralizadas. En este caso los principales actores participantes estan en ambitos
centrales del Estado, ya sea en agencias gubernamentales o de control, asi como donde se
despliegan las actividades de control ciudadano.

Tanto Medellin como Ciénaga son escenario de este tipo de procesos. En el segundo
municipio se trata de las actividades de la Redlujo en el marco del modelo de contraloria a
los servicios de salud juvenil, impulsado desde el gobierno nacional. Sus actividades
dependian de la creatividad y las capacidades de sus integrantes, sobre todo en lo relacionado
con la gestion politica:
ibamos con los médicos, con las enfermeras y psicologas del hospital, ibamos a realizar las
promociones de estos servicios amigables y efectivamente, eso iba dando fruto a medida que
los jovenes ya empezaban a hacer uso de los servicios... logramos que el mismo hospital nos

entregara a nosotros uniformes, unas camisetas, unas gorras, para estar debidamente

uniformados como veeduria social juvenil (E68).

A pesar del enfoque colaborativo y las buenas relaciones que se desarrollaron, los
participantes experimentaron algunos episodios de resistencia de las autoridades locales, la
falta de entrega de informacion u obstaculos para realizar sus actividades. En esos momentos,
los integrantes de la Redlujo activaban sus relaciones con el gobierno nacional. Cuando
tenian algin problema con las autoridades locales, recurrian a la ayuda de las encargadas del
modelo de veeduria: “uno a veces le escribia en el whatsapp: mira pasa esto y ellas llamaban
al secretario de salud o al gerente del hospital, y ya habia ese apoyo institucional que era
importante” (E68).

Las relaciones con el ejecutivo fueron la principal fuente de recursos de esta veeduria, lo que
opero6 en contra cuando cambid el gobierno nacional: “las barreras comenzaron a notarse”.
Por cuestiones de remodelacion del hospital, la oficina de servicios juveniles fue removida,
y aunque la agrupacion de jovenes luchéd para que el espacio fuera reubicado, se

desincentivaron sin el apoyo del ministerio de Salud: “como jévenes nos aburrimos de tanto
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insistir, ya como no habia apoyo institucional, entonces se debilito el proceso y los jovenes

perdieron las ganas” (E68).

Desde su residencia en Medellin, la presidenta de la RNVC también concentra gran parte de
sus recursos con el gobierno nacional. Algunos veedores de este municipio la identifican
como “contratista de la Contraloria”. La dirigente ha ganado acceso a estos ambitos del
Estado a través de la movilizacion de relaciones y la reputacion que le dota la representacion
de esta red de veedurias, a nombre de la cual fue integrante del Consejo Nacional Ciudadano

de Lucha Contra la Corrupcion.

La experiencia de Mdnica en temas de control ciudadano, el conocimiento de las leyes, la
representacion de la red y las conexiones con el centro, derivan en un empoderamiento que
le permite constituirse a si misma como un recurso de autoridad. Cuando una veeduria reporta
problemas con la personeria en algin municipio porque les niegan el registro, ella llama

directamente al personero para recordarle sus obligaciones (E24).

Los recursos para sostener las actividades de esta red durante siete afios, han dependido
mucho de su presidenta, lo que refuerza la centralizacion de sus actividades. Aunque en algun
momento logrd gestionar recursos financieros de la ONU para actividades de capacitacion,
la mayoria de estos son predominantemente privados y provienen de Mdnica, quien afirma
gue su anterior posicion econdmica se lo facilitaba, cuestion que cambid después de su
divorcio y fue, en parte, lo que la llevo a renunciar a la CNCLCC, pues ella tenia que costear

todo su trabajo.

El afio pasado, los ingresos de la presidenta de la RNVC provinieron de un contrato con la
Contraloria Nacional para disefiar matrices para los auditores de regalias en la Unidad de
Posconflicto. Monica cuenta que la llamaron de esta oficina gracias a su reconocimiento
como dirigente de la red y su trabajo en la CNCLCC, donde mostré sus capacidades y
experticia. No tiene reparo en contar esto porque dice, no tiene nada que ocultar; ademas, si
la contratan porque le reconocen lo que sabe hacer ¢no es valido? Un porcentaje de ese salario
va para la red (E24). Actualmente esta en negociaciones con la contralora de Medellin (quien
dice conocerla desde pequefia) para implementar programas de capacitacion en control

ciudadano en el municipio.
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Redes, Consecuencias y Autoridad Préctica

En las graficas 7 y 8 se visualizan las redes de movilizacion de recursos alrededor de las
veedurias en cada municipio. Las lineas representan relaciones de intercambio reciproco de
recursos variados entre los actores. Estos ultimos son representados con circulos si se trata
de la sociedad; cuadrados si son de la esfera gubernamental; y tridngulos cuando representan

a las veedurias. A mayor tamafio de las formas, mayor grado de relaciones desarrolladas.

En una escala donde el cien por ciento representa la maxima concentracion de una red,
Medellin tiene una centralidad del 40% en comparacion con el 19% de Ciénaga, aunque ello
tiene que ver con la cantidad de actores que participan en las relaciones. En este sentido, lo
mas destacable es la centralidad que tienen los organismos de control en el primer municipio,
que, frente a su contraparte, es del doble. Como se vera en el proximo capitulo, en
comparacion con Ecuador, en este caso los organismos de control nacional no son actores

centrales en el desarrollo de las veedurias.

En la capital antioquefia las organizaciones sociales concentran el cien por ciento de las
relaciones posibles que se pueden desarrollar, lo que refuerza el argumento sobre los efectos
de fortalecimiento de estos actores en las condiciones que caracterizan al municipio. En orden
de prioridad, los actores con mas relaciones desarrolladas son los siguientes: organizaciones
nacionales, organismos de control local y el gobierno municipal. En Ciénaga los actores con
mas relaciones de intercambio son los medios, seguidos del gobierno local, organizaciones

internacionales y el gobierno nacional.

El volumen de relaciones desarrolladas por los actores también puede servir para comparar
veedurias. Este comparativo permite observar que iniciar con muchos 0 pocos recursos no
tiene que ver con el grado de redes que los actores llegan a desarrollar. En Medellin, tanto la
Vepe6 como la VPDM son parte de las veedurias que tienen mas lazos, y ambas iniciaron a
partir de condiciones casi contrastantes. Esto tiene que ver con que son las veedurias que mas
diversifican sus interacciones con el Estado y con la sociedad. En Ciénaga, la diferencia entre
la VAP y la veeduria de Redlujo es muy amplia: 67 contra 44 por ciento de los lazos posibles

desarrollados por cada una.
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Grafico 7. Red de relaciones de las veedurias en Ciénaga
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Graéfico 8. Red de relaciones de las veedurias en Medellin
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Veeduria de la comuna 12

Veeduria servicios de salud

¢Més relaciones significa mayor autoridad practica? Aunque esta es una relacion sugestiva,
no es tan correcta si se examina el desarrollo de las veedurias en relacion con su contexto.
Por ejemplo, una de las veedurias que menos lazos registran es la VS en Medellin, sin
embargo, se trata de un grupo de control reconocido entre los usuarios regulares de los
servicios de salud, y recién se conformaron bajo esta figura legal en el 2019. En Ciénaga
sucede algo similar con la veeduria de la Redlujo, que desarrollé muy pocas relaciones, pero
sirvio como proceso de reclutamiento de nuevos integrantes y plataforma de exposicién
publica (E68).
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Una de las principales criticas sobre las veedurias es su poca capacidad de incidencia, pues
las autoridades no estan obligadas, formalmente, a atender las observaciones de los
ciudadanos. Pero sus efectos pueden interpretarse a través de aspectos menos ambiciosos:
Tanto en Medellin como en Ciénaga hay evidencia sobre la incidencia que tienen las
veedurias sobre las politicas publicas o las decisiones de las autoridades. La VVepe6 encarceld
a un edil por incumplir su trabajo; la VC12 logro la devolucion de casi 40 millones de pesos
a los afectados por el problema de las becas, ademas de que sus integrantes produjeron una
sentencia del Consejo de Estado sobre el Congreso; la VMP mejor6é los términos de
negociacion para los habitantes de La Paralela; mientras la VAP incidio en la creacién del

Consejo de Paz y la oficina PDET en el municipio.

Ademas de las consecuencias politicas o juridicas de las veedurias, estas pueden tener un
efecto disuasorio, sobre otros. Operan como “casetas de vigilancia”. Siguiendo la figura de
Rosanvallon, tienen un efecto panoptico (2007, 47) que disuade a otros de transgredir la
norma. Todo ello esta relacionado con el reconocimiento, las capacidades y las habilidades
que construyen (o consolidan) los actores durante sus actividades de control. En este sentido,
dichos ejercicios producen autoridad practica y ello deriva no solo en capacidad de incidencia
sobre procesos de gestion publica o el comportamiento de otros actores, sino sobre el propio

fortalecimiento de los involucrados.

Las redes de relaciones que desarrollan las veedurias en Colombia permiten observar los
procesos de fortalecimiento mutuo que pueden derivarse del desarrollo de las actividades de
control, lo que es de utilidad tanto para las organizaciones sociales, los ciudadanos, los
funcionarios municipales o los organismos estatales. En este sentido, la medida de las
interacciones que tiene cada actor en la red de relaciones alrededor de las veedurias en cada
municipio podria ser un indicador de la intensidad de la autoridad practica en el espacio

publico.

Los organismos locales de control y el gobierno de Medellin son reconocidos a nivel nacional
por su intensa actividad en materia de promocion de la participacién ciudadana (E56, E53).
De acuerdo con las medidas de centralidad visualizadas, este tipo de actor se ubica en el
tercer lugar de aquellos que desarrollan mas relaciones en el municipio, después de las

organizaciones sociales de corte local y nacional. En Ciénaga, estas entidades del Estado
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tienen nula presencia en el desarrollo de las veedurias analizadas, aunque las organizaciones
sociales internacionales ostentan el mismo lugar de relevancia que en su comparativo local.
Cabe recordar gue estas organizaciones implementan actividades de capacitacién tanto hacia

la sociedad como hacia el gobierno.

La veeduria que mas relaciones mantiene es la realizada sobre los PDET en Ciénaga. Aqui,
Caribe Afirmativo afianza su presencia en el territorio, Transparencia por Colombia recibe
insumos para sus metodologias y expande sus objetivos: promover la agenda del control
ciudadano y el combate a la corrupcion. Las agrupaciones locales y los lideres que participan
en este ejercicio de control construyen presencia y ganan reconocimiento. Ello dota de
sentido a la migracion de algunos de los integrantes de este ejercicio de control durante la
temporada electoral, quienes salieron de la organizacion para participar en la campafia

politica del municipio.

La VAP no solo incidio en la creacion de la oficina municipal PDET, sino que, ademas, su
ex presidenta ingresé a trabajar a este espacio. Aunque en algunos circulos esto desperto
suspicacias, un activista asegura que se trata de un reconocimiento no solo al trabajo de la
veeduria, sino a la trayectoria de esta persona. Este tipo de relaciones es un reflejo de la alta
posicion que tiene el gobierno local en el grado de relaciones desarrolladas, pero no es,
necesariamente, un signo de buenas relaciones entre los ciudadanos y las élites locales; en
enero del 2021, la lideresa a la que se hace mencidn fue desplazada del territorio después de

recibir amenazas. El reconocimiento también puede convertirse en un riesgo.

Una situacion similar es la que experimento la lideresa de la VMP, quien tuvo que emigrar
de Medellin después de recibir amenazas y ser desalojada de su vivienda sin previo aviso.
Esta veeduria desarrolla un grado medio de relaciones respecto a las otras, pero la
construccion del liderazgo de Diana durante la veeduria es evidente, lo que estuvo
acompariado de la insercion a redes de activistas que han tenido algin apoyo en un
movimiento fundado por la ex concejala de Polo Democratico, quien es reconocida en redes
de activismo regionales, nacionales e internacionales, en temas de alternativas al modelo de
desarrollo hegemonico. En el municipio antioquefio también el gobierno local es un actor

con un alto nivel de relaciones desarrolladas.
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Los procesos de autoridad practica tambien derivan en trayectorias, como la migracion de
cuadros de la VAP a la politica local y la administracion pablica. En este mismo municipio
hay evidencia de relaciones entre veedores y espacios de representacion popular y gobierno.
De la veeduria registrada en el 2018, una de sus integrantes figura como candidata del Partido
Verde para integrar una JAL en las elecciones del afio 2011; en la misma eleccion, otro de
los actores compitié para concejal del municipio por el Partido Alianza Social; el
vicepresidente de esta veeduria aparece en una lista de autoridades de la JAC Mar Caribe, en
el afio 2017; y finalmente, otro de sus integrantes se presentd como candidato a alcalde en
las elecciones de 2019, aunque posteriormente se integro a la administracion de Tete como

administrador del mercado publico.

Desde Medellin, la presidenta de la RNV transitd hacia un cargo de representacion nacional
como parte de la CNCLCC; los impulsores de la veeduria Transparencia y Anticorrupcion,
ingresaron a los consejos de participacion municipal y departamental a través de la Redva;
uno de los fundadores y ex presidente de la VPDM fue candidato a asambleista en el 2011,
aunque probablemente esto se relacione mas con su calidad de lider de la Escuela Sindical
Nacional. Asimismo, otra de sus ex dirigentes fue titular de una Secretaria departamental y
candidata al Senado. La mayoria de quienes han presidido esta veeduria han sido parte, antes
y después, de consultorias, fundaciones internacionales, organizaciones sociales locales y la
administracion municipal. Los transitos también ocurren entre la veeduria y laadministracion
publica. Quien fuera coordinador de comunicaciones en el periodo 2003-2007, paso a laborar
en la Secretaria de Cultura Ciudadana, continuando con una trayectoria entre organizaciones
sociales y el municipio. Algunas de las personas que actualmente ocupan puestos operativos
en la VPDM, han sido funcionarios municipales (E17).

En los casos analizados, las trayectorias de ciudadanos entre organizaciones sociales y
veedurias son comunes, mientras las que involucran al Estado parecen ser menos frecuentes
en el caso de Medellin, en relacion con el de Ciénaga. Aunque esto podria estar asociado con
las condiciones politicas en cada localidad, también podria considerarse un efecto del tamafio
del municipio o de la amplitud de la autoridad préctica que adquieren los actores. Cabe
recordar que el ganador de las elecciones de Cartagena en 2019 fue fundador de una veeduria.

En Bogota se registra el caso de Jaime Torres, investigador y consultor en temas de combate
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a la corrupcion que coordin6 Como Vamos Bogota en 2011, quien ademas fue nombrado
Veedor Distrital en el 2016.

Conclusiones

A la veeduria se recurre como una estrategia de movilizacion de recursos en procesos de
accion publica que involucran la construccion de autoridad préctica, y al mismo tiempo, la
edificacion de esta forma de poder estd ligada a los mecanismos de expansion de dichos
ejercicios de control porque: 1) se difunden como ejemplo y 2) los actores desarrollan
acciones de promocién del control ciudadano (entre ello, de sus normas) y acompafian otros
procesos. Entre estas actividades, desarrolladas por actores sociales, estatales o en conjunto,
resultan fundamentales las capacitaciones, no solo porque dotan de recursos juridicos y
técnico-cognitivos a los participantes, sino porque ahi se crean redes de intercambio y

mecanismos de organizacion.

La creacion de veedurias en los municipios de Ciénaga y Medellin esta relacionada con
inquietudes y problemas detectados, tanto por ciudadanos como por funcionarios del Estado.
En este sentido, son una forma de canalizar conflictos y/o aumentar las probabilidades de
lograr incidir. Pueden distinguirse dos grandes tipos de veeduria. Unas que se activan sobre
politicas publicas muy especificas y tienen una duracion efimera; otras, que persiguen
objetivos mas amplios, a través de acciones focalizadas y que perduran en el espacio publico.

La relacion entre el volumen de figuras de control que se registran en Medellin y las
actividades de diversas entidades de gobierno local, se comparé con los departamentos de
Narifio y Boyacd, expuestos en el apartado 3.1. Se argumentd que la consolidacion de las
veedurias en Colombia como un fendmeno nacional, es decir, su implementacion a lo largo
de un periodo sostenido (H&0,1972), responde a mecanismos de accion desplegados por

actores en ambitos de participacion departamental y municipal.

Si las actividades de control se enmarcan en procesos de organizacion social y el estimulo
desde el Estado, en Medellin esto tiene antecedentes inmediatos en la confluencia de agendas
entre ciudadania organizada, autoridad politica y la iniciativa privada en el marco del
Programa Presidencial, desde donde hubo un importante flujo de recursos para consolidar

capacidades en el entramado estatal del municipio.
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Crear una veeduria es parte de las estrategias de los actores para construir autoridad practica,
lo que puede responder a estimulos de funcionarios del Estado o a la iniciativa social.
También existen procesos de induccion horizontal, pues hay mecanismos de constitucién de
estas figuras de control a partir de la influencia de otros actores sociales. Durante el
despliegue de la veeduria se pueden desarrollar diferentes redes de relaciones con actores
sociales, estatales, locales y extra locales para potenciar adquirir recursos e incrementar sus

capacidades, habilidades y reconocimiento.

Aunque evaluar la autoridad practica de los actores requiere contextualizar sus objetivos y
ambitos de accidn, en el analisis de redes se observa que a mayor grado de relaciones mayor
capacidad de adquirir este tipo de poder en el espacio publico. En el caso de Medellin es
notorio el papel que tienen las distintas agencias departamentales y municipales en la

activacion de estos ejercicios, situacion notoriamente distinta frente a Ciénaga.

En los dos municipios comparados destaca el papel de TC a través de la inversion de recursos
financieros, acompafiamiento técnico y de colaboraciones en conjunto, incluso con agencias
gubernamentales. Esta organizacion, relacionada con un conjunto de ONG’s de corte
transnacional, participa en maltiples redes de procesos de asociatividad, donde participan

actores que portan agendas distintas.

Si la figura de veeduria esta consolidada en el espacio publico, es porque se manifiesta como
una forma de participacion especifica. Son parte de un repertorio mas amplio de la
participacion ciudadana. Estas actividades estan dotadas de un caracter técnico, lo que sirve
para acciones especificas, asi como para construir legitimidad, lo que tiene que ver con el
manejo de instrumentos legales y de experticia en los temas sobre los que se desarrolla el
control. En este sentido destaca el amplio uso de instrumentos que hacen del litigio una forma

ampliamente extendida de hacer politica en el pais (Cepeda, 2011).

En el desarrollo de las veedurias analizadas, tanto los actores sociales como estatales pueden
construir autoridad préactica, con efectos de fortalecimiento de sus organizaciones, lo que
tiene que ver con las diferentes formas en que movilizan los recursos y las redes de
intercambio que construyen o con las que se conectan. A su vez, esto depende de las

condiciones politicas y las capacidades estatales.
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La presencia de capacidades estatales esta relacionada con la actividad que tienen distintas
agencias del Estado, predominantemente de ambitos de control y participacion, en la
promocion y el acompafiamiento de las veedurias, constituyendo una fuente de recursos
cognitivos, técnicos y, en ocasiones, financieros. Ello no significa que, en condiciones
opuestas, como en Ciénaga, con una administracion con pocas capacidades y cooptada por
élites, la sociedad carezca de recursos, sino que estos pueden ser obtenidos a través de actores
extra locales. En el caso de la veeduria de la Redlujo, las conexiones con el gobierno central

fueron todo.

En los procesos de movilizacion de recursos también es importante el uso de relaciones o
conexiones personales. En Medellin destaca el papel de la ex concejala del partido Polo
Democrético, quien cobra relevancia como un actor importante en la capacidad que han
tenido las veedurias mas pequefias y orientadas al trabajo barrial, para construir interlocucion
con el Concejo municipal. En Ciénaga, los lazos entre lideres territoriales y actores politicos
son parte de las estrategias de la VAP, aunque como un instrumento de negociacion mas que

de acceso a recursos que incrementen sus capacidades en las tareas de control.

La construccién de autoridad préctica se observa en el reconocimiento social y politico que
adquieren los actores que participan en las veedurias, o que no es una consecuencia
secundaria, sino que esta ligado directamente a su capacidad de producir resultados concretos
y que son experimentados por beneficiarios, funcionarios o que se difunden como logros
entre la opinidn publica. Sin embargo, este reconocimiento siempre es contestado. Esta
disputa reputacional se observa en Medellin y el énfasis de algunas personas por resaltar los

atributos (probidad o compromiso popular) morales de unas veedurias frente a otras.

El reconocimiento también tiene que ver con las trayectorias de los actores del control, que
pueden asociarse a las diferencias en las condiciones politicas e institucionales de los
municipios. Mientras en Medellin sus conexiones con otros organismos estan mas ligadas al
ambito social (barrial o tematico), en Ciénaga predominan los lazos con la administracién y
la politica local. En ambos casos, se configura un circuito de activismo social, muy
relacionado con la politica y la administracion local, donde la figura de veeduria se

constituye, en si, una fuente de autoridad disputada.
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Capitulo Cuatro. Las Veedurias en Ecuador

De manera similar al capitulo anterior, en este apartado se describe y analiza la forma en que
se desarrollan las actividades de veeduria ciudadana en los diferentes ambitos territoriales y

de gestion estatal, particularmente en Ecuador.

En la primera parte se describen las principales caracteristicas de las veedurias con
informacién de registros oficiales. Asimismo, expongo datos generales sobre atributos de
quienes se involucran en las actividades de control, las areas de responsabilizacion estatal y
ambitos territoriales de gobierno donde se ejercen estas actividades, asi como la distribucion

de veedurias registradas en las provincias del pais.

Posteriormente se analizan los casos de Quito y Portoviejo como municipios con
caracteristicas diversas. Se examinan y categorizan las formas en las que las veedurias se
activan, asi como los episodios de interaccion socioestatal en su desarrollo y expansion,
dando cuenta de las estrategias de movilizacion de los actores y su relacion con las
variaciones en el contexto politico. Finalmente, se exponen inferencias sobre la construccion
de autoridad practica y cémo ello se relaciona con el devenir institucional de estos ejercicios

de supervision civil.
Las Caracteristicas del Control

Durante el periodo que el derecho a las veedurias fue regulado por el CPCCS en Ecuador,
estos ejercicios estuvieron signados por polémicas publicas. Tal condicion fue producto de
la exposicion y cobertura mediatica que tuvieron casos iconicos, como la veeduria realizada
sobre unos contratos del gobierno nacional, donde el presidente Correa fue acusado de

corrupcion y los actores sociales terminaron enjuiciados.

Si se toman como referente estos casos, resultaria sorprendente que entre el 2012 y el 2016
se registre un incremento anual constante de veedurias activadas, sobre todo si, de acuerdo
con los datos del organismo de participacion, el 75% de estas son creadas por iniciativa de la
ciudadania. Pero como se mencioné en el capitulo dos, es importante distinguir entre los
ejercicios macro, que han tenido gran cobertura mediatica a nivel nacional, de los que se

despliegan en los territorios.
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En el segundo caso no existen datos sistematizados que permitan identificar si, al igual que
en Colombia, se trata de personas relacionadas con procesos organizativos y con
caracteristicas de liderazgo. Sin embargo, de acuerdo con técnicos encargados de acompafiar
los procesos de veeduria, asi como de ex delegados provinciales del organismo de
participacion, estas son actividades que otorgan una amplia exposicion publica y que son
ejercidas por ciudadanos con caracteristicas de liderazgo (E1; E2; E2). Aqui cabe destacar
un dato relevante: en la base de datos analizada, el 5% de las personas participan entre dos y
cuatro veedurias mas. Sin embargo, los datos del CPCCS pueden conducir a conclusiones
erroneas, pues aunque el 97% de los veedores se registraban en calidad individual hasta el
2016 (Gltimo afio donde este dato estd disponible), en muchas ocasiones se trata de
ciudadanos pertenecientes a agrupaciones, pero optan por hacer el registro de manera distinta
(E9).

De acuerdo con los datos que se recogen en el registro de veedurias del organismo nacional
perteneciente a la FTCS, estas son actividades donde se involucran mas hombres que
mujeres, con una proporcion de 60% y 40%, respectivamente. Si se considera la participacion
de acuerdo con la edad, no parece existir una variacion importante entre los diferentes rangos,
pues mientras el volumen de participacion es de 18% entre los 21 y 30 afios; en el caso de

los 41 a 50 afios, es apenas cuatro puntos porcentuales mas.

Grafico 9. Rangos de edad de los veedores en Ecuador

Edad de veedores en Ecuador

Menos de 2021 a 30 afos 31 a 40 afios 41 a 50 afios 51 a 60 afos Mas de 60
afos afos

Otro dato util para caracterizar las veedurias en Ecuador, es dilucidar los &mbitos de la

gestion publica sobre los que se ejerce control. Esto es posible de identificar a través del

128

FLACSO

MEXICO



nombre con el que se registran, ya que se especifica sobre qué tema, proceso y autoridad se

realiza la fiscalizacion. Cabe sefialar que esta es una especificidad que exige el reglamento.

Entre la diversidad de temas sobre las que se ejerce el control ciudadano destacan la
infraestructura y el equipamiento urbano, pues ambos concentran el 60% de las veedurias.
En orden de prioridad, le siguen temas de gobierno y administracion que tienen que ver con
el ejercicio cotidiano de la gestion publica, como la toma de decisiones, aplicaciéon de
reglamentos o procesos de seleccion de personal; este Gltimo rubro representa el 18% de las
veedurias registradas entre los afios 2012 y 2017. Pero si se distingue entre los ejercicios
activados por la ciudadania y los creados desde el Estado, las prioridades cambian. En el
primer caso los temas relacionados con equipamiento urbano representan un tercio de las
veedurias registradas, y si a ellos se adicionan temas relativos a la salud, el agua y la

educacion, suman casi el 60%.

Cuando las veedurias se activan desde arriba, el 37% corresponden a temas de gobierno.
Mucho de ello tiene que ver con los ejercicios de control obligatorios para acompafar
concursos de seleccion de funcionarios publicos; mientras equipamiento urbano y educacion

tienen un 25%, cada uno.

Gréfico 10. Objetos de las veedurias en Ecuador

Objetos de control de las veedurias en Ecuador
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Para la ciudadania, la importancia que tienen los temas relacionados con equipamiento
urbano es consistente con el predominio de ejercicios de control que se registran sobre
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), lo que incluye autoridades de las provincias
y cantones (municipios), representando tres de cada cuatro veedurias registradas. En segundo
lugar, dichas actividades se despliegan sobre la administracion publica nacional (el poder
ejecutivo), con un 11% del total. Aunque los gobiernos locales y la administracion nacional
concentran mas del 80% de estas fiscalizaciones, es importante sefialar que en el porcentaje
restante se encuentran hospitales, empresas publicas, universidades, escuelas, asociaciones

publicas y privadas, otras ramas del Estado, asi como partidos politicos.

Grafico 11. Autoridades objeto de control en Ecuador

Autoridades objeto de control en Ecuador
00 10 20 30 40 50 60 70 80

GAD

ADMINISTRACION NACIONAL
HOSPITAL

UNIVERSIDAD

EMPRESA PUBLICA

FUNCION JUDICIAL
ASOCIACION PUBLICA
FUNCION ELECTORAL
ESCUELA

PARTIDOS POLITICOS

FUNCION DE TRANSPARENCIA Y CONTROL SOCIAL
ASOCIACION PRIVADA

El Control en los Territorios

Considerando que, en Ecuador, el disefio institucional que sustenta la promocién vy
acompariamiento de las veedurias ciudadanas es centralizado, se esperaria una tendencia mas
0 menos homogénea en su activacion dentro de los territorios. Sin embargo, también se puede
esperar poca capilaridad de las instituciones participativas (Isunza Vera, 2013, 83). Cuando
se desagrega la informacion de veedurias por provincias, los ejercicios de control registrados
no tienen la homogeneidad esperada entre territorios, ni al interior de los mismos. De las 24

Provincias que componen el pais, en solo dos hay un indice de crecimiento: Chimborazo y
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Azuay, pero es esta Gltima donde existe un incremento anual que va del 2012 al 2017, si solo

se consideran los ejercicios activados por la ciudadania.

Si se analiza el namero total de veedurias por cada 100 mil habitantes, resulta destacable que
los centros urbanos que concentran mas poblacion (Guayas y Pichincha) y, por ende, una
mayor complejidad en los aparatos de gobierno, tienen las tasas mas bajas de ejercicios de
control. De acuerdo con una funcionaria del consejo, en Guayas existe un ambiente altamente
hostil para el desarrollo de veedurias, por estar altamente politizadas (E69). En el caso de
Pichincha no existe una Delegacion del CPCCS para promover la participacion ciudadana,

lo que, como se vera mas adelante, esta relacionado con lo bajo de este indicador.
Grafico 12. Tasa de veedurias por cada 100 mil habitantes en Ecuador

Veedurias por cada 100 mil habitantes

61

K, g & &5
g = o aF <& @

Nota. Tomado de Gutiérrez (2017)

Comparativo municipal

En Ecuador, la estrategia de analisis de los procesos de expansion de las veedurias ciudadanas
y su relacion con la construccion de autoridad préactica a nivel subnacional, es la comparacion
entre Quito y Portoviejo. Estos dos municipios, aunque son capitales de sus respectivas
provincias, tienen condiciones politicas muy distintas. En el primero predomina la irrupcion
de actores con trayectorias construidas, en buena medida, por fuera de los partidos politicos;
mientras en el segundo mas bien se trata de élites que transitan en espacios de poder
tradicionales.

Quito es la capital de la provincia de Pichincha y del pais. Como municipio, es el territorio
con mas poblacién y el que registra la mayor cantidad de Valor Agregado Bruto durante el
afio 2015. La relevancia que tiene este canton en la vida politica nacional, ademas, es debido

a que fue escenario de potentes movilizaciones populares que enmarcaron la caida de los
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presidentes Abdala Bucaram, en 1997; Yamil Mahuad, en el 2002; y Lucio Gutiérrez, en el
afio 2005.

Histéricamente esta ciudad crecié como centro de intercambio politico y comercial. Para
mediados del siglo XX, Quito ya era un importante centro industrial en el &mbito textil y un
prominente conglomerado de empresas comerciales y financieras, asi como de agroindustria
y economia de servicios. Su atractivo econdmico derivd en fendbmenos de crecimiento
demogréfico hacia las periferias, produciendo un fenémeno de integracion espacial mediante
el que se incorporaron algunos territorios rurales que, ahora, forman parte del Distrito
Metropolitano de Quito (DMQ).

Como en el resto de las regiones en Ecuador, la dinamica politica de la capital de la nacion
quedo trastocada con el ascenso y debilitamiento de Alianza Pais. Antes del periodo donde
AP oper6 como una fuerza politica dominante, los partidos que disputaban el poder eran,
regularmente, Democracia Popular e Izquierda Democréatica (E70). Este ultimo gobernd
Quito entre 2000 y 2009, a través de Francisco Moncayo, quien gano la primera eleccion con

el 60% de los votos, y la reeleccion con el 57%.

Durante el periodo de Moncayo se implemento el Sistema de Gestion Participativa,
enmarcado en conceptos de descentralizacion, innovacion y apertura, a través de alianzas con
organizaciones no gubernamentales y la tercerizacién de servicios publicos (Torres et al.,
2002, pp. 27-28). Este sistema fue disefiado en el Centro de Investigaciones Ciudad,
organismo dedicado a temas de urbanismo donde, Augusto Barrera, fungié como
coordinador académico y fue concejal entre los afios 2005-2008 para, posteriormente,

convertirse en el alcalde de la ciudad.

El sistema participativo implementado inicialmente sin mucho apoyo social y sin
metodologias definidas o burocracias comprometidas, contemplaba multiples niveles
territoriales de interaccion socioestatal para conocer y aprobar planes, jerarquizar demandas,
establecer compromisos de cogestion y ejercer control social (E26). En sus primeras etapas,
la implementacion de este sistema implicd la creacion de cabildos, unos espacios de
deliberacion entre ciudadania y gobierno; sin embargo, en la préactica, la poblacion llamo
cabildo a cualquier reunién comunitaria, incluso sin la intervencion del municipio (Torres
etal., 2002, pp. 30-41).
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Durante la administracion de Moncayo también se cred la Comision Metropolitana de Lucha
Contra la Corrupcion, una agencia municipal especializada “para actuar en nombre de la
ciudadania”, con autonomia e independencia econdmica, politica y administrativa. Durante
el afio 2004, dicha comision adoptd el nombre de Quito Honesto (QH) y adquiri6 atribuciones
en materia de participacion ciudadana (E54). Actualmente, esta agencia local se compone
por un representante del alcalde, quien preside y selecciona a delegados propuestos por las
universidades del distrito metropolitano; la sociedad civil, las camaras de produccién y los

colegios profesionales de arquitectos e ingenieros.

En las elecciones del 2009, Augusto Barrera gano las elecciones locales bajo las siglas de AP
con el 43% de los votos. El nuevo alcalde, con una trayectoria de activismo cercano a
movimientos indigenas y urbano-populares, dio un nuevo impulso al sistema de participacion
para concentrarse en trabajo con barrios, principalmente en el sur (E57). Esto fue fortalecido
con la creacion de los Centros de Desarrollo Comunitario, espacios fisicos en los barrios

donde se desarrollaban actividades recreativas y de socializacion (E71).

Barrera no logro reelegirse en 2014. Quito fue parte del revés electoral que sufrié AP en las
principales ciudades del pais durante las elecciones regionales. En su lugar, Mauricio Rodas
resultd electo como nuevo alcalde, quien participé como miembro fundador de Ethos, un
laboratorio de politicas publicas en México, arribando al poder con un discursivo tecnocratico
de la gestion pablica. Rodas lleg6 al poder apoyado por la plataforma del movimiento SUMA
y el partido CREO, organizaciones politicas opositoras al correismo ( Ramirez & Coronel,
2014). De esta administracion salieron dos concejales que fundaron el observatorio Quito

Como Vamos: Fabricio Villamar y Daniela Chacon.

Durante este periodo, que va del 2014 al 2018, el sistema participativo fue modificado con
la creacion de la ordenanza 102. De acuerdo con el proyecto, el gobierno pretendia alinear el
sistema participativo con la nueva Constitucion Politica, asi como resolver problemas de
verticalidad y débil involucramiento ciudadano. El proceso de reforma estuvo enmarcado en
episodios de consulta y socializacion con fuerzas politicas, ciudadanos en los barrios y
organizaciones sociales. Entre los cambios mas notorios se encuentra la creacion de las
Asambleas Ciudadanas, mediante las que se pretendid construir una estructura organizativa

alterna a los comités barriales existentes (E71).
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Para el afio 2019, el sistema de partidos en Quito manifestaba altos niveles de fragmentacion
con un NEP de 6.7 en la eleccién de alcalde. En este contexto se proyecté como ganador
Jorge Yunda, empresario radial que fue asambleista nacional en el 2017 por AP, aunque
reconocido popularmente por el personaje que interpretaba en Radio Canela: “El loro
Homero”, contando con 357 mil 613 seguidores en FB. Yunda gano la alcaldia por el partido
Unién Ecuatoriana con el 21% de los votos, apenas tres puntos mas que Luisa Maldonado,
candidata de Compromiso Social. Ambos organismos fueron creados por fuerzas afines al

correismo.

A diferencia de Quito, AP nunca gano una eleccion en el cantén de Portoviejo, lo que resulta
sorprendente si se toma en cuenta que es la capital de Manabi, provincia considerada como
bastion electoral del correismo. Tal paradoja puede explicarse por las dinamicas politicas de
la costa ecuatoriana, donde los territorios son, regularmente, dominados por caudillos que
transfieren su capital politico de un partido a otro (J. Garcia, comunicacién personal, 13 de
agosto de 2020). En esta Provincia, el bando liderado por Correa “se conformé no con
organizaciones sociales, sino a partir de individuos o personalidades destacadas del ambito
local” (Pagliarone, 2015, p. 61).

La costa de Ecuador tiene una dindmica distinta a la del centro del pais, pues aqui una de las
fuerzas politicas hegemonicas ha sido, histéricamente, el Partido Social Cristiano (PSC), el
cual, a través de “redes familiares y caciquiles”, consolidd espacios de poder y goberno
Portoviejo en el periodo 2005-2009 con Patricia Briones, en cuyo equipo de asesores se
encontraban algunos personajes que, posteriormente, participarian en la construccion de las
redes de apoyo de AP (Pagliarone, 2015, p. 56.-61).

Cuatro afos después, el candidato de AP perdid las elecciones en contra de Humberto
Guillem, quien acumulaba una carrera politica desde finales de los afos setenta, pasando por
cuatro partidos distintos y ocupando cargos de ministro, diputado nacional, asambleista
constituyente y prefecto provincial. En el 2009, Guillem lleg6 a la alcaldia de Portoviejo con
las siglas del Partido Sociedad Patriética.

A pesar de tener la calidad de capital, Portoviejo es un municipio con bajas capacidades
administrativas. Su VAB es inferior al de Manta, que también es canton de Manabi y es un

puerto comercial.
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Durante el 2005, la alcaldesa Briones lider6 un paro de cinco dias para demandar
abastecimiento de agua potable, asi como otras necesidades de obra publica para el municipio
(Portoviejo iniciara un paro indefinido el proximo lunes | Ecuador | Noticias | EI Universo,
2005). En este contexto cobra relevancia la campafia de Agustin Cedefio Casanova en las
elecciones del 2014, quien promovio la modernizacion del municipio tomando como
referencia al “modelo Medellin” ((Molina et al., 2019; E72).

Cedefio se presentd distinguiéndose de la clase politica tradicional en la region, aunque
acumulaba una trayectoria laboral en instituciones de gestion financiera del Estado y en la
Universidad San Gregorio, el Unico centro de educacion superior privado en Manabi. En su
primera contienda, el candidato inspirado en Medellin vencio al candidato de AP por una
diferencia de siete puntos.

Durante su gobierno se reformo la ordenanza de participacion ciudadana creada en 2011,
elevando el nimero de consejos barriales de 40 a 71, ademas de que se creo la Direccion
Municipal de Vinculacion y Participacion Ciudadana (Toala, 2020, p. 103). Un afio después,
un terremoto de 7.2 grados tuvo su epicentro en Manabi. El alcalde de la capital lider6 obras
de reconstruccién en el marco de un proyecto de regeneracion urbana, entre las que se incluyo

la escultura del procer Eloy Alfaro, inaugurada por el ex presidente uruguayo, José Mujica.

En la eleccidn de 2019, Cedefio se reeligid con 30 puntos de diferencia respecto al segundo
lugar, ahora mediante una alianza entre el PSC, Unidad Primero y el Movimiento Camino,
este Ultimo fundado por el mismo alcalde. Gran parte de sus bases de apoyo provinieron de
los consejos barriales, a través de los que tejio redes de apoyo mediante la gestion de obras;
asimismo, en el marco de la renovacion del aparato burocratico, consolido la integracion de

algunos de sus participantes en puestos dentro de la administracion. (E72).

Las Veedurias Ciudadanas

En la capital ecuatoriana se han desarrollado veedurias en el marco de las atribuciones de
Quito Honesto, asi como del CPCCS. En lo que respecta al primer organismo, no existen
datos sistematizados de sus actividades, aunque de acuerdo con el informe de rendicion de
cuentas del 2010, hubo 21 ejercicios de control registrados y acompafiados con tareas de

capacitacion, asesoramiento y seguimiento (Comisién Metropolitana de Lucha Contra la
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Corrupcion, 2011). En 2011 se documentd la vigencia de 16 veedurias ciudadanas y la

creacion de dos nuevas.

En la prensa se puede encontrar informacion, hasta el afio 2015, sobre dichos ejercicios de
control que actuaron en el marco de QH: Marcha Blanca, Zona Centro, la veeduria
diversidad, Valle de los Chillos, Violencia Intrafamiliar y de Género, Balcdn Quitefio, asi
como Movilidad y Accesibilidad para personas con discapacidad. Estas seis conformaron la
Red de Veedurias del Distrito Metropolitano de Quito (Red DMQ), cuya actividad puede
rastrearse en Facebook entre septiembre de 2015 y octubre de 2016, donde anuncian que la
red “cuenta con el trabajo de un equipo humano dispuesto a apoyarte y asesorarte”. Después
de estas fechas no se encuentran referencias sobre fiscalizaciones promovidas por Quito
Honesto, ni se tiene informacion de la Red DMQ.

La ausencia posterior de veedurias tiene que ver con las reformas hechas a la ordenanza de
participacion durante el periodo de gobierno de Rodas, pues a esta agencia de control se le
quitaron las funciones en materia de promocion ciudadana (E10). En lo que respecta al
CPCCS, los registros disponibles dan cuenta de 67 veedurias ciudadanas activadas entre 1os
afios 2012 y 2017, aunque solo 38 de estas tienen que ver con temas relacionados con el
DMQ; los 29 restantes corresponden a asuntos de la administracion pablica nacional, pero se
registran en la capital. Si se comparan los afios con datos disponibles de QH y los del CPCCS,
en promedio se activaron mas veedurias en el marco de las atribuciones de la agencia local

de control de la corrupcion.

Grafico 13. Promedio anual de veedurias entre QH y el CPCCS

Promedio anual de veedurias
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En perspectiva temporal, los registros del CPCCS reflejan los esfuerzos del organismo para
estimular el involucramiento ciudadano en actividades publicas de la Provincia de Pichincha,
pues no es sino hasta el afio 2015 cuando se despliega un proyecto del organismo para trabajar
directamente en la capital del pais; hasta entonces, la labor en este territorio respondia mas

bien a inercias de asuntos de orden nacional (E27).

Grafico 14. Veedurias registradas anualmente por el CPCCS en Quito
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Si se observa el grafico nimero 13, el incremento de veedurias en el afio 2016 corresponde
con la entrada del proyecto de trabajo en Quito. Pero esta situacion no logré regularizarse;
en el 2017, después de la consulta popular, el Consejo Transitorio entrd en funciones, se
canceld la estrategia de trabajo en la provincia de Pichincha y su encargado fue despedido
(E27). Respecto al afio anterior, las fiscalizaciones se redujeron en un 35%, y si se considera
que dos de ellas fueron hechas por mandato legal, los niveles son similares al 2013 y 2014.

En Portoviejo los registros oficiales del CPCCS reportan la existencia de 17 veedurias
ciudadanas entre 2012 y 2017; la cifra no es menor si se compara con los seis afios de
existencia de la CCCC, donde se activaron once ejercicios de control en toda la provincia de
Manabi. Incluso, en relacion a la poblacién, son méas que en Quito. Las veedurias registradas
en este canton tienen que ver, predominantemente, con temas de orden local: el 80% son
realizadas sobre competencias del municipio y la provincia; mientras el 20% restante sobre
temas que, aunque afectan a la capital manabita, son asuntos que pertenecen al gobierno

nacional.
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Grafico 15.Veedurias registradas en Portoviejo

Veedurias en Portoviejo (2012-2017)

7
3 3
2
| . |
2012,00 2013,00 2014,00 2015,00 2016,00 2017,00
¢ Por qué se registran tantas veedurias en 2015? EI CPCCS hizo talleres. De acuerdo con uno
de los técnicos de este organismo, Portoviejo es de los pocos territorios en Manabi que tienen
condiciones para que se activen este tipo de ejercicios, pues en la mayoria de localidades, de
corte rural, los lazos familiares y de amistad entre ciudadanos y autoridades desincentivan
las actividades de control. Desde su perspectiva: “las veedurias salen de ciudadanos

totalmente independientes, incluso no estan relacionados con consejos barriales ni gente afin

al municipio” (E11).

Otra de las razones por las que es mas facil encontrar veedurias en Portoviejo que en otros
municipios de Manabi, es porque este lugar es sede de la delegacion del CPCCS y hay un
trato méas directo con los ciudadanos para impulsar la participacion. De acuerdo con un
técnico de este organismo, en 2016 hubo mas fiscalizaciones de las que se reflejan, pues
después del terremoto se desordend el trabajo del consejo en la provincia. Este afio, la
delegacion del consejo promovio la campafa “Yo participo, soy voluntario”, que consistio
en la coordinacion de ciudadanos para dar diferentes tipos de atenciéon a la poblacion
damnificada. En el canton Pedernales, epicentro del terremoto, los técnicos del consejo
trabajaron en cooperacion con el ejército y organismos internacionales para garantizar la

integridad de la poblacion vulnerable, luego de la pérdida de viviendas (E11).

A este cambio de prioridades, en el 2016, se sumo la reforma del CPCCS vy la llegada de los
consejeros transitorios. El afio siguiente se redujo el presupuesto, la delegacion perdio
personal, entre ellos la delegada, quien renuncié por motivos personales (E73) La
responsabilidad de gestionar las tareas del consejo en la provincia, quedaron en manos de

uno de los técnicos de control social.
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Activacién de veedurias

En Ecuador, las veedurias pueden ser registradas como convocatoria de organismos del
Estado o como iniciativa ciudadana, aungue en ocasiones, lo segundo puede ser resultado de
un proceso inducido por funcionarios del CPCCS. Asimismo, pueden ser generadas a través
de actividades de promocion en el territorio, estrategias de colaboracion interinstitucional o

mediante el acercamiento de la ciudadania al consejo.

La mayoria de ejercicios de control categorizados como inducidos estan en Portoviejo: dos
fueron producto de un convenio de trabajo entre el organismo de participacion y una
universidad; otro surgio de la convergencia entre una convocatoria de las autoridades locales
y un proceso de capacitacion ciudadana realizado por funcionarios del CPCCS; y uno més
fue iniciativa del gobierno nacional en toda la provincia de Manabi.

Las dos veedurias activadas en el marco de un convenio entre la Universidad Técnica de
Manabi y el CPCCS, fueron eleccion de un grupo de estudiantes para acreditar horas de
vinculacion. Esta fiscalizacion, signada en el 2014, tuvo una vigencia de dos afios para
“proporcionar el ejercicio de los Derechos de Participacion, Rendicion de Cuentas y
Transparencia en la gestion de lo Publico en la Provincia de Manabi, a través de la
vinculacion con la sociedad, con la participacion de docentes y las y los estudiantes de las

diferentes Carreras que oferta la Universidad”.

Otro ejercicio de control fue activado mediante una convocatoria emitida por el gobierno
provincial y el estimulo de funcionarios del CPCCS. Durante el 2015, se convoco
publicamente a la ciudadania a integrarse en una veeduria para vigilar el proceso de
elaboracion del presupuesto participativo. Casi de manera paralela, el CPCCS ejecutaba una
escuela de formacién ciudadana en Portoviejo, donde se motivd a los ciudadanos para

incluirse y, como resultado, se inscribieron seis personas.

Un proceso similar ocurrio en 2016, a través de la confluencia entre intereses de autoridades
estatales y la ciudadania. Esta veeduria fue solicitada por el Comité de Reconstruccion
constituido por el gobierno nacional, buscando coordinar la asignacion de recursos para
atender los territorios afectados por el terremoto de ese afio. EI CPCCS realizd una
convocatoria abierta que, inicialmente, fue atendida por 52 ciudadanos(Acreditacion de

ciudadanos para veeduria en obras de reconstruccion - Oromar TV, 2016).
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A este ejercicio de control se convocaron profesionistas, comerciantes y actores con
representacion comunitaria. El coordinador fue Mario, el Gnico participante de Portoviejo
gue acumulaba una trayectoria de trabajo popular, primero en la organizacion de un proceso
de defensa de la vivienda en un barrio ocupado; después, como consejero barrial. Ademas,

tenia experiencias previas en espacios de formacion del CPCCS.

Otro caso que se dio a través de la induccion en este municipio, fue el que conformaron un
grupo de ciudadanos para vigilar el cumplimiento de la construccion de 174 viviendas para
personas con discapacidad, una obra ejecutada por el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda. Esta veeduria fue creada durante la gestion de Maria José Fernandez como
delegada del consejo, quien actualmente es concejala y tiene una trayectoria de trabajo en la
defensa de derechos de género y de discapacidad.

Entre las fiscalizaciones analizadas en Quito, tres corresponden al tipo de creacion clasificada
como induccidn. Todas fueron producto de las mismas condiciones: en el afio 2015, diversas
demandas ciudadanas confluyeron con protestas en el espacio publico. Durante el segundo
semestre de ese afio, se registrd una serie de manifestaciones sostenidas por comerciantes,
trabajadoras sexuales, organizaciones antitaurinas, entre otras que, en algin momento,

convergieron en una consigna para destituir al alcalde Mauricio Rodas (E28, E29).

De acuerdo con uno de los participantes en estas manifestaciones, en el transcurso de la
organizacion de su demanda tuvieron contacto con personas del CPCCS y, de alguna manera,
todos terminaron agrupados en tres veedurias: una para revisar la licitacion de la construccion
del metro, otra sobre la utilizacion de una plaza de toros, y una mas sobre la presencia de

vendedores ambulantes y trabajadoras sexuales en el Centro Historico (E29).

Si bien estas tres veedurias surgen a partir de un mismo contexto, su construccién varia de
acuerdo a los actores, sus intereses y su trayectoria. Quienes se inscribieron al ejercicio de
control sobre el uso de suelo en el Centro Histérico, tenian la intencion de recolectar
evidencia para “hacerle la vida imposible a Rodas” (E28); es decir, promover la destitucion
del alcalde. Quienes convergieron en la de la licitacion del metro, iban con la misma
intencion. Aungue algunos de ellos tenian experiencia de participacion en organizaciones

sociales, no se conocian.
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La otra veeduria que surgi6 de este contexto tuvo como objetivo vigilar que a los menores de
edad no se le permitiera entrar a los espectaculos taurinos en la Plaza Belmonte. A diferencia
de los anteriores, este ejercicio de control fue realizado por un conjunto de ciudadanos con
trayectorias de activismo sobre temas relacionados con la defensa de los derechos animales,
algunos pertenecientes a organizaciones como FATA o Diabluma, y otros con una trayectoria

maés individual.

Esta fiscalizacion se inscribe en una disputa que inicié en 2011 y que buscaba la prohibicion
de las corridas de toros, después de que la poblacion quitefia votara a favor de una pregunta
que form¢d parte de una terna de temas, objeto de una consulta popular convocada por el
presidente Correa. Esta pregunta sometié a la voluntad popular la prohibicion de
“espectaculos que tengan como finalidad dar muerte al animal”. Aunque el 54% de los
votantes en Quito optaron por el si, la ambigiedad de la pregunta dio pie a que el Concejo
Municipal aprobara una ordenanza que permitia continuar con las corridas de toros, aunque

prohibiendo la muerte del animal durante el espectaculo.

En este caso las veedurias parecen servir como una estrategia para ir acercandose, de a poco,
a cumplir con el objetivo final de las organizaciones: en el 2012 hay una registrada para
prohibir los espectaculos taurinos; en el 2014, para observar el cumplimiento de la consulta
popular; en 2016, para corroborar el estatus de la iniciativa popular; y en el 2017, para
fiscalizar recursos econdmicos de una feria taurina. En el relato de los participantes es dificil
separar una veeduria de otra, los integrantes de la del 2015 hacen referencias al 2014, algunos
de los que participaron en 2016 se remontan hasta el 2011, otros dicen que han participado
en todas, aunque solo aparezcan inscritos en una (E30, E37, E74). Ello da cuenta de una serie
de acciones estratégicas de largo plazo, donde estos ejercicios han jugado un papel
fundamental: “Pensamos que la Ley Organica de Participacion Ciudadana nos permite
ejercer legitimamente este derecho de observar, activar esta posibilidad legal de participar y

observar como ciudadanos, como mandantes...” (E37).

Aunqgue la veeduria realizada por integrantes del movimiento antitaurino en el 2016 se
considera producto de induccion, es de subrayar la creacion de algunos ejercicios de control
en afnos anteriores y posteriores que han sido iniciativa de las organizaciones. Entre este

segundo tipo también se clasifica una fiscalizacion hecha por el Observatorio Ciudadano de
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la Movilidad (OCM), que se conforma principalmente por abogados. Durante el 2010,
algunos de los integrantes del organismo se sumaron, junto a una consultora en temas de
participacion, para registrar un ejercicio de control ante Quito Honesto, el cual tenia como
objetivo analizar el disefio, implementacion, seguimiento e impacto de la medida del pico y

placa (un simil de la politica hoy no circula).

En el 2016, el OCM fue parte activa de otra veeduria, ahora bajo la regulacion del CPCCS,
para hacer control sobre una politica del alcalde Rodas para transferir recursos econémicos a
operadores de transporte publico que cumplieran con estandares de calidad del servicio. En
esta ocasion, la fiscalizacién sumo la experiencia del director del observatorio, quien habia
participado en la veeduria anterior, un experto en finanzas y una abogada con trayectoria
politica. Los participantes tenian la intenciéon de exponer la ausencia de relacion entre los
indicadores oficiales con la calidad del servicio publico, ademés de derogar la base legal de

las transferencias.

De acuerdo con el presidente del observatorio, la intencion de registrarse ante el CPCCS fue
buscar un efecto de incidencia, pero no por las facultades de este organismo, sino por el
estatus que otorga la figura de veedor y el peso que una institucion del Estado puede tener en
las relaciones con el municipio. Para la abogada, lo importante si eran las facultades del
CPCCS, sobre todo la posibilidad de conectar las conclusiones del ejercicio con los
organismos de fiscalizacion del Estado, para llegar a algin tipo de sancién.

En el marco de las atribuciones de Quito Honesto también se registrd la veeduria Diversidad,
una iniciativa de la Fundacion Equidad junto con otras tres organizaciones y dos ciudadanos
independientes. Este ejercicio de control se realiz6 sobre una ordenanza municipal publicada
en el 2007, que fue redactada por Fundacién Equidad y regula temas de la diversidad sexual
(E75). De acuerdo con uno de los activistas, ellos ya sabian que se encontrarian con la nula
implementacion de dicha normativa, pero buscaban generar un informe oficial para dar

cuenta de esta realidad.

Entre el tipo de veedurias activadas por iniciativa ciudadana también se encuentra un
ejercicio de control registrado en Portoviejo por miembros del grupo Cider, organizacion
dedicada a la defensa de causas ambientales con una trayectoria de trabajo de mas de diez

afios en Manabi (E41). Esta fue registrada en el 2015 con el objetivo de dar seguimiento a un
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problema de contaminacién de rio Portoviejo, causado por el desazolve clandestino de aguas

negras.

Dicha veeduria se inscribe en un largo proceso de lucha por el agua en la provincia costera,
a lo que se han sumado otras organizaciones, como el Observatorio del Agua. De manera
similar a otros ejercicios en Quito, recurrir a esta figura formal de participacion tuvo que ver
con la busqueda de ampliar las posibilidades de producir consecuencias. Se tratdé de ganar
visibilidad, ademas de fortaleza juridica para hacer valer sus derechos “con la institucion
tutelar”, el CPCCS (E42).

Al igual que en Medellin, en Quito se puede distinguir entre veedurias realizadas por
organizaciones sociales que tienen una agenda definida de largo plazo en el espacio publico;
y otras, que responden mas bien a agrupaciones de dmbito barrial. Entre los ejercicios de
control aqui examinados hay organismos que han trabajado sobre temas ligados a su entorno
inmediato y sobre temas de tipo macro, abarcando incluso ejercicios de planeacion donde

intervienen el gobierno nacional y el gobierno local.

En el dltimo caso destaca un ejercicio de control impulsado por diferentes lideres barriales,
muchos de ellos pertenecientes a movimientos urbano-populares y organizaciones de base
del clero, que se agruparon para activar una veeduria en torno a la construccion del metro en

el DMQ, pues intuian que habia actos de corrupcidn. A ellos se sumo el presidente de OCM.

La primera accion de Rodas como alcalde es anunciar el aumento de costos y eso fue lo que
nos hizo decidirnos por la veeduria al metro... Estoy convencida de que no ameritaba los
cambios que hizo Rodas y que habia eventos de corrupcion, a eso hay que sumar la andanada
de denuncias con respecto a la corrupcion que habia pasado en la alcaldia y en el pais... Se
sabia informalmente que estaba involucrado el gerente o uno de los gerentes del metro de la
administracion de Barrera... Eso es lo que nosotros, como parte de los movimientos urbano

populares... empezamos a decir, no (E30).

Entre las otras veedurias que tienen que ver con problemas directamente relacionados con la
cotidianidad en los barrios, hay una registrada en el 2016 con el fin de “Vigilar el uso del
suelo por la proliferacién de bares, discotecas y centros de tolerancia, bajo el cumplimiento
de las ordenanzas municipales relacionadas del DMQ”. A este ejercicio de control se

convocaron lideres y ciudadanos pertenecientes a organizaciones de nivel de barrio, algunos
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de las cuales contindan emulando la dindmica de los cabildos que se promovieron en la

gestion de Barrera (E35).

Esta fiscalizacion, que representd a 80 barrios de la zona sur de Quito, tenia como objetivo
detener la expedicidn -aparentemente descontrolada- de licencias para el funcionamiento de
bares, discotecas y prostibulos en esta zona. Los vecinos percibieron que el municipio estaba
otorgando muchos permisos de funcionamiento para este tipo de establecimientos, sobre todo
de prostibulos que operaban en casas de sus barrios. Una de las participantes narra que los
lideres que se agruparon en torno al problema acudieron al CPCCS “para ver si los

capacitaban”.

Otro caso de este tipo de veedurias es el que hicieron un grupo de adultos mayores agrupados
en el colectivo “Yo soy pais”. Esta organizacion tiene actividad en la Zona La Delicia, donde
se han dedicado a promover la participacion de los vecinos en los presupuestos participativos.
Es asi que se percataron de los constantes reclamos de las personas, en funcion de la atencion

que recibian en la Unidad de Atencion Municipal de la zona:

Hemos dado apoyo en los presupuestos participativos para que las obras que necesite el sector
de Carcelén se lleven a cabo, hemos tenido conversaciones, capacitaciones y hemos
incentivado a otros vecinos para que vayan fundamentados a participar el presupuesto y
apelar dentro del presupuesto para gque las obras se lleven a cabo. Ahi, justo en ese espacio,
venian las quejas de que mejoren la atencion porque uno iba al municipio y le tocaba hacer

fila... eso motivo... (E36).

Este no es el primer ejercicio de control que realizan los miembros del colectivo Yo soy Pais.
Antes conformaron un comité de usuarios para vigilar la calidad y los precios de los
productos que se ofertan en almacenes y supermercados. Respecto al porqué hacer una
veeduria, la respuesta de su coordinador parece ser por inercia, pues dice que esa es la forma
que mandata la constitucion para ejercer el control ciudadano, aunque ello también esta
ligado con las facilidades de la figura de veedor: “para poder tener acceso a la informacion,
hacer un analisis de la informacion, tienes que estar calificado, si no, no se puede... aca se da

una negativa: ¢y como usted pide? ¢y por qué usted pide?” (E36).

Finalmente, en Quito se encontrd un caso de veeduria activada desde abajo, por ciudadanos

que se agruparon en caracter individual. Se trata de un ejercicio de control registrado en el
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afio 2016, con el que se buscaba verificar los niveles de contaminacidn acustica generados
por los vehiculos que distribuyen gas. Dicha iniciativa fue impulsada por un ex trabajador
bancario, ahora jubilado, que sumd a dos personas mas para buscar una solucion al exceso
de ruido percibido en la zona centro de la ciudad. Después de acudir al CPCCS para
registrarse, delimitaron su objetivo a los vehiculos expendedores de gas. Desde que acudieron
al consejo de participacion, intuian que necesitaban un respaldo institucional para enfrentarse

al municipio.

Movilizacion de Recursos

Fortalezas internas, con el organismo estatal. Organismos de control y promocion
de la participacion ciudadana como el CPCCS o Quito Honesto, pueden operar como una
herramienta adicional a la que tienen los ciudadanos y agrupaciones que ejercen actividades
de control. En estos casos, las actividades que se realizan en el marco de las veedurias podrian
realizarse de forma independiente, es decir, sin recurrir a un registro oficial. Sin embargo, el
mismo estatus de veeduria es movilizado como un recurso para incrementar reconocimiento,

expandir relaciones politicas y adquirir capacidades de tipo técnico-cognitivo.

Cuando el integrante de Fundacion Equidad dice que al realizar la fiscalizacion a la
ordenanza de diversidad ya sabian lo que iban a encontrar, se propusieron utilizar a la agencia
municipal de control (QH) para sentar un precedente con validez oficial sobre sus juicios y
recomendaciones. En este caso, uno de los principales recursos provenia de los participantes
de la veeduria: el conocimiento de los alcances de la ordenanza y las areas responsables de
su implementacion. La mayor parte de las actividades de este ejercicio de control consistio
en intercambios de informacion con distintos funcionarios municipales; primero de manera

informal y después mediante oficios (porque habia que generar precedentes).

En este caso, la importancia del organismo de control local tuvo que ver con la legitimidad,
pues fue anunciado publicamente como un acto de colaboracion del municipio con la
ciudadania. Aunque esta condicion parece simbolica, en la préactica puede contener la
resistencia de funcionarios y autoridades. Durante los procesos de solicitud de informacion,
los integrantes de la veeduria Diversidad se encontraron con una concejala del municipio que
“le parecia muy mal que le estés vigilando el trabajo que ella hacia”; pero, finalmente,
colaboro.
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Los conocimientos y habilidades relacionados con lo juridico y lo técnico son muy
importantes en el despliegue de las actividades de control, lo que puede combinarse con el
acompafnamiento institucional. En estos procesos suelen darse los intercambios
bidireccionales de recursos, como en el caso de una participante de la veeduria anti taurina
del 2016, quien en ese entonces cursaba una maestria en derecho animal, de tal forma que, al
mismo tiempo que disponia sus conocimientos para realizar las actividades de control
mediante el uso de instrumentos juridicos, llevaba esta experiencia a sus actividades de

formacion académica.

Para uno de los integrantes del movimiento, las veedurias han sido parte de una estrategia
mas amplia que busca “presionar al lobby taurino” y abolir las corridas; sin embargo, aunque
esta de acuerdo con que estos ejercicios podrian realizarse sin el aval del CPCCS, también
considera que es preferible tener de su lado a dicha agencia del Estado, porque, al menos
hasta 2017, esto incrementaba la posibilidad de acceder a informacion: “hasta Trujillo se

podian hacer muchas cosas con el Consejo de Participacion” (E31).

A pesar de tener un cimulo de experiencias y capacidades propias, las veedurias se apoyan
en los organismos de control y promocidn de la participacion. Incluso movilizan relaciones
politicas y hacen uso del espacio publico como parte de sus tacticas e incluye el uso de otros
derechos. Quito fue el primer municipio del pais donde se activé el uso de la Silla Vacia, un
mecanismo a través del cual los ciudadanos ocupan una silla en el concejo con derecho avoz
y voto. Por su parte, los defensores del espectaculo taurino promovieron una audiencia

publica en la Corte durante el 2020.

En el 2016, miembros de FATA y del CPCCS acudian a controlar la entrada de menores a la
plaza donde se realizaban corridas de toros. Estas actividades estuvieron acompafadas por
funcionarios del consejo de participacion, quienes, ademas, asistian a los juicios, entre ellos
uno promovido contra una intendenta que permitié el ingreso de menores de edad a los
espectaculos, aunque lo perdieron (E30). Ese mismo afio, integrantes del movimiento
tomaron la sede del partido del alcalde, en protesta por su falta de compromiso para debatir

la iniciativa para prohibir las corridas en el Concejo™®.

19 https://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/quito/1/antitaurinos-solicitan-medida-cautelar-por-permiso-
del-municipio-a-corridas-en-la-plaza-belmonte
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La presion sobre las autoridades del municipio también ha requerido de alianzas con actores
politicos. A través de una mancuerna que tuvieron con una concejala, algunos de los
activistas lograron “meter algo de mano” en las discusiones del 6rgano deliberativo. Esta
misma concejala, cuando se postuld0 como candidata a alcaldesa, se comprometio

notarialmente a luchar por la proteccion de los animales.

La suma de capacidades juridicas y técnicas, el recurso a la figura formal de veeduria y el
uso de estrategias de presion politica, son recursos que también fueron movilizados por el
OCM, cuyo primer ejercicio de control se caracterizd por tener una relacion tensa y
conflictiva con QH. Esta fiscalizacion se registro en noviembre del 2010 y fue suspendida en
febrero del 2011 con tres argumentos: 1) uno de los miembros de la veeduria viol6 una
clausula de confidencialidad al revelar informacidn que era parte del proceso de investigacion
durante una entrevista en la radio; 2) conflicto de intereses porque un actor era, al mismo
tiempo, parte del Observatorio Ciudadano de la Movilidad, colectivo que promovié una
demanda contra el municipio; y 3) que la coordinadora de la veeduria renuncid, por lo que se
incumpli6 con el plan de gestion. Los mismos recursos juridicos que pueden propulsar la

participacion ciudadana, también pueden servir para obstruirla.

Frente a esta experiencia, es interesante que el OCM promoviera una segunda veeduria, ahora
en el marco de las atribuciones del CPCCS. En esta ocasion, al bagaje del presidente del
observatorio se sumo la experticia de sus otros integrantes: habilidades de analisis de un
experto financiero y experiencia politica de la vocera del ejercicio, quien acumula una
trayectoria de participacion en partidos y movimientos politicos (E33). Curiosamente esta
participante, quien afirma que para hacer veeduria se requiere de cierto olfato, considera que
uno de sus principales errores fue no tener apoyo de los medios de comunicacién ni de
organizaciones, 0 sea, no politizar el ejercicio:
Nuestra debilidad fue que fuimos los tres, nos lanzamos solos y no tuvimos una organizacion detras,
porque éramos ciudadanos. Si nosotros hubiéramos tenido acuerdo politico con una organizacién o
algunas organizaciones, hubiera sido mas potente la veeduria, pero no la tuvimos porque somos
ciudadanos, porque queriamos hacerlo como ciudadanos, porque asi deben hacerse las veedurias... Si

no tienes estructura que te soporte, no vas a tener incidencia... Ademas, para los concejales ello

implicaba enfrentarse al gremio de los transportistas [que califica como “una mafia”] (E33).
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Los principales recursos para ejercer esta veeduria fueron de tipo técnico, pues se trataba de
generar, por un lado, indicadores sobre la calidad del servicio publico; y, por otro lado,
mostrar que los indicadores del municipio no coincidian con tal objetivo. Pero ello también
se relaciona con la busqueda de legitimidad, pues ademas de recurrir a estos instrumentos en
el marco de una apelacion a la objetividad, ello se promovid a través de una alianza con un

organismo de educacion superior.

Parte de las actividades de la veeduria incluyeron la realizacion de una encuesta de
satisfaccion de usuarios del servicio de transporte publico. Aungue inicialmente en el CPCCS
les habian prometido ayuda con el pasaje para los encuestadores, todo se ejecuto con recursos
propios y la colaboracion de la Universidad Central, que ademéas de sus aportes técnicos y
recursos humanos, permitio incrementar la credibilidad del ejercicio.
La robustez de la encuesta se convirtio en el centro de la veeduria al establecerse que no se cumpli6 el
objetivo para el cual se entregaron estos recursos publicos. Ese hecho obviamente derivaba en todas
las implicaciones legales para los funcionarios que tomaron estas decisiones (E32).
Aunque los integrantes de esta veeduria coinciden en la poca utilidad que tuvo el Consejo de
participacion durante el despliegue de sus actividades de recoleccién y andlisis de
informacidn, también reconocen que tuvo relevancia juridica. Como resultado de este
ejercicio de control y como parte de los procedimientos previstos por la norma que regula las
fiscalizaciones ciudadanas, las conclusiones generadas por los habitantes fueron remitidas

por el pleno del CPCCS hacia la Contraloria General y la Fiscalia de la Republica.

Entre la muestra de veedurias de Portoviejo, solo la realizada por integrantes del grupo Cider
responde a aquellas conformadas por actores que cuentan con un conjunto de recursos que
podrian facilitar el ejercicio de sus actividades, aun sin el acompafiamiento del consejo de
participacion. Este ejercicio de control para atender el problema de la contaminacién en el
rio, se inscribid en el 2015, y es un problema que la organizacién y muchos de sus integrantes

se han dedicado a atender desde hace mas de diez anos.

En la pagina de Facebook del colectivo Cider se observa una intensa actividad entre julio y
octubre del 2014. La agrupacion expone fotografias sobre la problematica de la
contaminacion en el rio, sosteniendo reuniones con pobladores afectados, asi como

denunciando publicamente problemas de tala, contaminacion y afectacion a la fauna. La
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informacidn publicada por esta agrupacion muestra un amplio uso de los mecanismos de
participacion existentes: solicitudes de encuentros con autoridades cantonales y provinciales;
talleres con la Asamblea Nacional y el CPCCS, comités de usuarios, audiencias publicas y la
conformacién de un comité intercomunitario. Curiosamente, en su pagina de Facebook no

hay referencias a la constitucion de la veeduria como tal.

Aunqgue en los periodicos con formato electronico disponibles no se puede encontrar
informacion sobre este ejercicio de control, sus integrantes resaltan el uso de medios, sobre
todo de la radio local. De acuerdo con un exdirigente barrial y funcionario de la oficina de
participacion municipal, esta es la unica veeduria que ha tenido resonancia publica en el

Canton (E72). Walter afirma que se convirtieron en “la voz en el tema ambiental”.

Pese a los episodios de dialogo, los veedores no hacen una buena evaluacion de la
receptividad de las autoridades. Dos de los participantes de esta actividad concuerdan en los
problemas que enfrentaron: “muchas omisiones, las autoridades no dan apertura, no dan
informacién, la dan a medias, se lo toman como politico, como que somos detractores” (E42).
Una de las principales estrategias de las autoridades era, por un lado, descalificar su calidad

de ciudadanos, acusandolos de hacer politica; por otro, identificAndolos como “fumones”.

Los calificativos operan como recursos de las autoridades y otros actores para minar la
reputacion del colectivo, sefialdndolos de tener intenciones de poder. Uno de los participantes
de la veeduria, aunque se esfuerza en distinguir el control ciudadano de la politica, dice que
“naturalmente son politicos”. El es simpatizante del correismo, participé6 como promotor de
actividades del CPCCS en 2010, fue coordinador del Observatorio del Agua del Canton
Portoviejo, dirigente del grupo Cider y candidato a asambleista en 2017. Otro de los
integrantes también dirigié el observatorio del agua con trayectoria en temas de la defensa
del rio desde 2008; y, ademas, fue candidato a concejal rural en 2019 por el partido CREO,

de corte opositor al correismo.

Como veedores acreditados, su principal linea de accion consistié en documentar evidencia
sobre los origenes del problema y sus posibles soluciones, pues la intencion de los ciudadanos
era terminar con las fuentes de contaminacion del rio. Una de las participantes se refiere a
los técnicos del CPCCS como “los compafieros que nos dirigian”, y aunque reconoce el papel

de apoyo que tuvieron los funcionarios que les acompafiaron durante el ejercicio de control,
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lamenta que, el entonces presidente del organismo, nunca los secundo en su intencion de
llevar los resultados de la veeduria hacia acciones de tipo administrativo. Para ella, la

intervencion del consejo de participacion fue

una tomadura de pelo... porque en realidad se hizo (sic.) las observaciones, se pidio a
contraloria que hicieran las intervenciones. Pero usted sabe que todo se queda en la carpeta
de acuerdo a la conveniencia de a quien se esté representando en ese momento, en los cargos

gue les compete cuidar el ambiente... (E41).

Organizaciones Micro. Las veedurias ejercidas por organizaciones barriales también son
procesos donde se movilizan recursos acumulados, pero acompariados del establecimiento
de redes en otras esferas, que, por las caracteristicas del disefio institucional ecuatoriano, son

predominantemente estatales y a traves del CPCSCS.

Muchos de los representantes barriales de la zona sur de Quito que se agruparon en torno al
problema de la proliferacion de bares y prostibulos, acumulaban lazos y trayectorias de
gestion a través de su participacion en los cabildos. Aunque para enfrentar este problema
recurrieron directamente a pedir cuentas al gobierno local sobre cdmo daban las licencias de
operacion, antes se prepararon con las guias juridicas y técnicas de la capacitacion del
CPCCS. El contacto con este organismo fue motor de empoderamiento legal: “Tuvimos un
asesoramiento muy bueno, yo pienso que esto de la participacion ciudadana es muy bueno
porque damos nuestro punto de vista, vamos conociendo a qué tenemos derecho y como

podemos participar...” (E35).

El acompafiamiento del consejo de participacion contribuy6 al fortalecimiento de las
capacidades técnicas de los vecinos para enmarcar la problematica y crear un anteproyecto
de reubicacion de los establecimientos. Paradojicamente, dicho apoyo institucional, cefiido a
la normativa, limito las posibilidades politicas de este ejercicio, pues impidié que los duefios

de los negocios se sumaran a la veeduria para trabajar en el seguimiento:

Presentamos un proyecto en el cual no estamos contra las mujeres que trabajan en este trabajo,
dabamos una solucién que el municipio les reubique, les dé un sitio digno... Le pusimos el
nombre como Zona Rosa para que no se vayan extendiendo a nuestros barrios, tiene que haber
un sitio adecuado para estas personas... Cuando tuvimos la oportunidad de platicar con el

presidente de los prostibulos, las discotecas y las que las representaba a ellas, les parecio
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interesante, quisieron ser parte de nuestra veeduria pero no les permitian porque no pueden

ser juez y parte... (E35).

Otro caso, donde la experiencia en organizacion colectiva y trabajo barrial se configura como
un factor relevante, con poco grado de dependencia del acompafiamiento del CPCCS, es el
del colectivo “Yo soy Pais” y la veeduria sobre la administracion zonal de La Delicia. Este
ejercicio de control discurrio casi en solitario entre los ciudadanos y los administradores de
la zona. Las actividades de los actores consistieron en analizar el proceso de recepcion y
respuesta a las peticiones ciudadanas. Segun relata Luis, revisaron miles de solicitudes para
darse cuenta de que la mayor parte se quedaban estancadas en el despacho del administrador,

por lo que tuvieron charlas con los encargados de esta oficina, “para que mejoren”.

Mientras las relaciones entre los integrantes de esta veeduria y los funcionarios de la zona no
tuvieron mayor problema, esto fue distinto cuando se tratd de otros &mbitos del municipio,
pues intentaron hacer recomendaciones al alcalde, quien “nunca nos llamo, nunca nos dijo
algo, no paré bola” (E36). En estos intentos no se recurrio a la movilizacion de relaciones ni
con el CPCCS ni con actores politicos. En el desarrollo del ejercicio también tuvieron una

interaccion tensa con QH, a cuyos funcionarios

no les gustd que hagamos la veeduria, ellos mas bien decian que una vez que tengamos los
resultados, tenemos que conversar con ellos, que no nos podemos meter, objetaban. Pero no
tenian elementos para que no se realice la veeduria, entonces nosotros nos paramos duro y

continuamos con el proceso... (E36).

La actividad de los integrantes de Yo soy Pais no termind, como regularmente se hace, con
una socializacion de resultados a través de la pagina web del CPCCS o de conferencias de
prensa; en esta ocasion se hizo difusién mediante reuniones con los vecinos. Todo ello ha
contribuido a un mayor reconocimiento de este colectivo, no solo en su barrio, sino en otros,
a donde han sido invitados por el consejo para compartir su experiencia con mas ciudadanos.
La misma veeduria funcion6 como recurso de reputacion para el organismo promotor de la

participacion.

En los barrios de Quito también se puede encontrar una agrupacion de lideres territoriales y
activistas de movimientos de base, quienes se registraron para hacer una veeduria, solo que

en este caso se trato de un tema de impacto distrital, con fondos del gobierno nacional y sobre
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el que se registran dos ejercicios de control hasta el 2017; ademas, se puede rastrear
informacion en prensa de tres fiscalizaciones mas en 2021. Se trata de la construccién del

metro de DMQ, que se previd del 2009 a 2016, y acumula al menos cinco afios de retraso.

La agrupacion de lideres y organizaciones de base que, en el 2017 registro la veeduria a los
procesos de construccion del metro, pone de relieve las dificultades de enfrentar grandes
mecanismos de gestion del Estado. Dicho colectivo, ademas de contar inicialmente con las
capacidades de organizacion, presion y gestion politica de sus integrantes, sumd la experticia
y experiencia del presidente del OCM, el apoyo de una concejala y facilidades del CPCCS,

como el prestamo de instalaciones para entablar reuniones.

La suma de recursos politicos, técnicos y hasta materiales no fue suficiente. Primero, los
veedores fueron recibidos con recelo por parte de quienes dirigian la construccion del metro,
pero una lider barrial cuenta que, cuando los vieron de frente, cambiaron su actitud y les
dijeron que les darian la informacion necesaria. Los contratistas les hicieron llegar un disco
duro con “no sé cuéntas gigas de informacion en bruto” que nadie pudo analizar. Las
capacidades técnicas del Consejo sirvieron de poco dado el volumen de informacion. Como
ultimo recurso hicieron contacto con expertos de la Universidad Central, quienes cobraban

70 mil dolares por analizar la informacion.

Aunqgue en el ultimo tramo parece que fallaron los recursos econémicos, estos fueron
necesarios porque, las capacidades técnicas requeridas para analizar la informacion entregada
por los encargados de la obra, eran demasiado altas. Politica y técnicamente, “irse en contra
del metro no era lo méas adecuado” (E31). A ello hay que adicionar que el apoyo inicial del
CPCCS se fue debilitando con sus vaivenes administrativos; primero, con el cambio de
director de participacion y el cambio del técnico que los acompafiaba; después, cuando inicio6
la administracion de Trujillo, ahi “fue la estocada final y hasta nos cerraron hasta las puertas”
(E34).

Cuando los actores se involucran en procesos de movilizacion de recursos para ejercer
actividades de control, no siempre pueden construir o incrementar su autoridad practica.
Siguiendo a Abers y Keck (2013), esto puede suceder cuando los actores trabajan sobre
problemas muy grandes y de amplia exposicion. Un caso similar ocurrié en el canton Cuenca,

donde en 2017 se realizé una veeduria a la aerolinea estatal TAME, a cargo de unos
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empresarios, quienes pese a contar con importantes recursos legales, econémicos y el apoyo
del alcalde, no pudieron lograr su objetivo, denunciando al CPCCS como *“escudo protector”
del poder ejecutivo (E76).

El Estado como Herramienta Unica. Cuando las veedurias estan acompafiadas por
el CPCCS y en ellas participan ciudadanos con poca experiencia en el involucramiento en
los asuntos publicos, resulta légico que haya una mayor dependencia del trabajo del
organismo. En otras palabras, la principal fuente de recursos es el consejo de participacion.
Ello puede darse cuando las veedurias son inducidas, asi como cuando son activadas por

iniciativa ciudadana.

La veeduria sobre la contaminacion acustica en el centro de Quito es muy ilustrativa de la
importancia que tiene el organismo nacional como contenedor de recursos de soporte. En la
practica, este ejercicio de control implicaba abrir una agenda de trabajo entre diferentes
agencias del municipio e instalar un conflicto con el gremio de los expendedores de gas, lo
que requirid de un proceso de acumulacion de conocimiento sobre la composicion de la

administracion municipal.

Uno de los primeros problemas que enfrentaron los participantes fue descubrir la diversidad
de funciones y responsabilidades superpuestas entre distintas oficinas del municipio.
Conocer este entramado era fundamental para saber sobre quién recaian las responsabilidades
asociadas a su causa, lo que fue dificil no solo por el articulado institucional, sino porque las
respuestas de los mismos funcionarios contribuian a la confusion. La respuesta llego con la

ayuda de un concejal.

La relacién entre los veedores y este integrante de 6rgano deliberativo municipal, no solo
contribuyd a que los ciudadanos ganaran claridad sobre los &mbitos de responsabilidad sobre
los que tenian que trabajar, sino que ademas facilitd, junto a gestiones del CPCCS, la
realizacion de un encuentro entre los actores y autoridades. Antes de llegar a esto, también
tuvieron que estudiar y analizar, por su cuenta, las caracteristicas del tema a controlar.

Hicieron trabajo “como de posgrado”, dice su coordinador.

La suma de presion y gestiones de los veedores, el concejal y el delegado del CPCCS,
facilitaron la realizacion de una reunion con la Agencia Metropolitana de Control, la Agencia

Metropolitana de Transito, la Agencia de Regulacién y Control Hidrocarburifero, la
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Secretaria de Medio Ambiente, CONQUITO y la Asociacion de Distribuidores de Gas del
DMQ. Llegar a este punto no fue sencillo, el principal gestor de este ejercicio de control
experimento desatenciones y blogqueos por parte de autoridades, incluido el propio alcalde,
que nunca respondio a sus solicitudes de audiencia. Para destrabar estos problemas, el

CPCCS resultd un recurso importante:

nosotros nomas dabamos reporte a nuestros asesores, a nuestros directores provinciales. Ellos
se encargaban en llamar a las autoridades y ahi se ponian a temblar (los funcionarios del

municipio) ... Al CPCCS le tenian miedo antes que entre el finado Trujillo (E37).

Aunque el relato puede parecer exagerado, da cuenta de como el CPCCS puede ser un
instrumento de autoridad para destrabar resistencias de autoridades locales. Como es que
logra esto el Consejo, es dificil de saber, pues el organismo no cuenta con facultades de
coaccidn, aunque si de disuasion. Sin embargo, depende de como puedan ser movilizadas;
por ejemplo, en una veeduria realizada sobre actividades de la empresa Petroecuador en el
municipio de Esmeraldas, dicha organizacion nunca entrego informacion, a pesar de las
intervenciones formales del CPCCS (Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
2017).

El consejo de participacion en Portoviejo, a través de su ex delegada y uno de sus técnicos,
opero como un recurso fundamental en el desarrollo de dos veedurias: la que se realizo sobre
el proceso de construccidn de viviendas para personas con discapacidad; asi como la que se
activd como forma de acreditacién de horas de vinculacidon, a cargo de un grupo de

estudiantes.

El primer ejercicio de control fue desarrollado por ciudadanos que se agruparon en torno a
su preocupacion por el tiempo que podrian durar las obras, y aunque inicialmente se
inscribieron ocho personas, al final fueron un par los que llevaron adelante el trabajo
(Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, 2016). En los resultados e destaca el
papel de los técnicos del CPCCS para facilitar el flujo de informacidn, aunque sefialan como
inconveniente que tuvieron que costear, con recursos propios, las actividades que requerian

de su movilizacion.

Durante esa veeduria, que se amplid de siete a once meses, los participantes canalizaron sus

inquietudes para conocer aspectos técnicos y logisticos de las obras, a través de solicitudes
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de informacion y reuniones con funcionarios de la administracion publica nacional, el
gobierno local y empresas publicas. Se origin6é una reunién entre los actores, beneficiarios
de las obras y técnicos para acordar cambios en el disefio estructural de las viviendas.
Ademas, se recorrieron las obras, gestionaron demandas de los moradores y se sometié a
socializacion el codigo de convivencia. Los funcionarios del CPCCS fueron gestores de todas

estas actividades.

Ese mismo afio se registraron dos ejercicios de control en el marco del convenio entre el
CPCCS vy la Universidad Técnica de Manabi. Pese a que estos procesos de control se
enmarcan en una agenda institucional para acreditar un requisito, uno de los ejercicios
analizados experiment6 un problema comun de este tipo de actividades: la resistencia de los
actores bajo observacion. Primero, a los estudiantes se les negd el acceso al lugar de las obras
por no tener identificacion, por lo que la delegacion del consejo les dot6 de credenciales;
después, les exigieron equipo de proteccion para poder ingresar. El técnico de
acompafiamiento de esta veeduria tuvo que intervenir con oficios para que a los estudiantes
se les facilitara el ejercicio de sus tareas. Todo lo que pudieron hacer, como conseguir
informacion, permisos para acceder o tener contactos con la entidad zonal contratante, fue
con gestiones del CPCCS (E43).

La veeduria que solicito el Comité de Reconstruccion del gobierno nacional también tuvo al
CPCCS como uno de sus principales recursos, y fue la falta de acceso a los mismos lo que
marco la trayectoria de este ejercicio de control que se extendid por 24 meses. Aunque esta
veeduria congreg0 inicialmente a media centena de personas con diversas trayectorias y
pertenecientes a distintos sectores profesionales y sociales, con el tiempo se redujo a una
decena. Muchos de los integrantes renunciaron por la cantidad de tiempo que exigia este
ejercicio de control; otros mas, porque pensaban que recibirian algin ingreso (E43). Para

muchos, el tiempo es un bien escaso; para otros, requiere retribuciones materiales.

Uno de los principales problemas de esta veeduria fue la baja participacion, que, para su
coordinador, es una deficiencia relacionada con el trabajo del CPCCS: “Aqui hay entidades
que debieron ir preparando al ciudadano en veedurias, observatorios ciudadanos para hacer
seguimiento a la obra publica, a las instituciones que tienen que ver con el desarrollo...”
(E57).
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En este caso el apoyo desde el consejo fue escaso, sobre todo frente a lo complejo de las
tareas que tenian que hacer los ciudadanos; principalmente, visitar municipios para solicitar
a las autoridades sus planes de reconstruccion y generar indicadores de seguimiento. Mario,
que es simpatizante de las causas de la revolucion ciudadana, se lamenta del poco apoyo que
recibieron del organismo de participacion: ni autos, ni dinero, ni tickets para viajar por los
distintos municipios. Ademas de ello, se enfrentaron a la resistencia de los alcaldes para

entregar informacion:

Para nosotros fue muy complicado llegar a los gobiernos locales. Uno de los que mayor
informacidn nos dio y si habia planificacion es el de Portoviejo, en cambio en Montecristi,
donde fuimos, no nos recibieron... el sefior alcalde se burlo de nosotros; en Calceta, el sefior
alcalde no nos dio informacién, le preguntamos sobre proyectos, no tenian proyectos; en
Jama, de igual manera ... Jama fue totalmente devastado y no hubo planificacién, no hubo
proyectos presentados, eso dificultd la entrega de recursos... lo que querian ellos es que les

entregaran recursos para hacer lo que les convenga... (E55).

En medio de un clima de polarizacion politica a nivel nacional, con acusaciones de
corrupcion de por medio, con escaso apoyo del CPCCS y con la pérdida de gran parte de sus
miembros, esta iniciativa no pudo construir legitimidad para recolectar la informacion
requerida. Casi al mismo tiempo que se conformd el ejercicio de control solicitado por el
Comité de Reconstruccidn, un grupo de notables creo6 la “Junta Civica de seguimiento a la
reconstruccion y desarrollo de Manabi”, inicialmente coordinada por el rector de la principal
universidad privada de Portoviejo y apoyada por la Comision Nacional Anticorrupcion. Esta
agrupacion civica desconocié la veeduria como actor legitimo de control ciudadano y

concentrd la atencion mediatica en sus denuncias (E55).

En la veeduria para dar seguimiento al desarrollo del presupuesto participativo, el consejo
tuvo un papel més relevante como activador y a través de la dotacion de recursos iniciales.
Los ciudadanos decidieron responder a la convocatoria del gobierno provincial a raiz del
taller ofertado por este organismo. Aparentemente, el conocimiento de los derechos de
participacién y la forma en que pueden operar los instrumentos para garantizarlos, facilitaron

la movilizacién de la voluntad ciudadana.

En este ejercicio de control destaca la disposicion de las autoridades locales y el

acompafiamiento del delegado del CPCSS. El plazo de la veeduria fue ampliado 60 dias
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habiles mas, "debido a que por la abundante informacion requerida, y los plazos estrechos no
habia podido ser completamente analizada™ (Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social, 2016). Los veedores participaron en reuniones con autoridades locales y estuvieron
presentes observando el proceso, que incluia sesiones de organos deliberativos, eventos de
rendicion de cuentas y mesas de trabajo. Los ciudadanos construyeron indicadores para
verificar la presencia civil en las fases del proceso de construccion del presupuesto

provincial, asi como la forma en que se calculan los ingresos de la Provincia.

Durante el desarrollo de estas actividades, el CPCCS tuvo que intervenir para obtener
explicaciones del poder ejecutivo nacional, pues el desarrollo de habilidades técnicas derivo
en el empoderamiento de los veedores, quienes exigieron conocer los métodos de calculo de
las asignaciones presupuestarias, ya que consideraron que el monto recibido por Manabi
frente a provincias con poblacion similar y menores necesidades, era injusto. A través del
CPCCS se solicitd una explicacion a la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(SENPLADES), sobre la forma en que se calculan las asignaciones presupuestarias para las
provincias. Si bien los ciudadanos obtuvieron respuesta, no quedaron satisfechos.

Aunque el CPCCS esta disefiado para propulsar el involucramiento ciudadano, en ocasiones
la intervencion del organismo puede desincentivar la participacion, como en la veeduria
creada para verificar el uso del suelo del Centro Historico en Quito, con la intencion de
acumular evidencia en la cruzada de los ciudadanos por impulsar la destitucién del alcalde.
Inicialmente el proceso de constitucion de esta veeduria fue apoyado por un técnico del
Consejo, pero, cuando esta persona fue sustituida, comenzaron las complicaciones: se les
negaba informacién, dilataban procesos burocréticos e, incluso, las credenciales se
imprimieron dos veces con errores en los nombres. La veeduria se inscribio, aunque no se

Ilevé a cabo; la otra fiscalizacion sobre el metro ni siquiera pudo inscribirse (E28).

Uno de los congregados en esta veeduria percibe al CPCCS como un organismo que, lejos
de ser un garante de derechos y un punto de apoyo para la participacion ciudadana, es un ente

que obstruye y despolitiza la organizacion social:

no podias conseguir informacion del municipio, no podias ponerle tiempos, ponerle plazos,

no podias amenazarle ni siquiera con: vea, va a proceder de otra manera. ElI Consejo era un
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ente bastante pasivo respecto a esa posicion, a ese rol que debia cumplir.... Tener a un

burdcrata no te asegura nada... (E29).

Redes, Consecuencias y Autoridad Préctica

Al igual que en el capitulo anterior, la visualizacion de las redes de movilizacion de recursos
alrededor de las veedurias en los municipios ecuatorianos, asi como el uso de medidas de
centralidad, permiten hacer inferencias descriptivas sobre el grado y concentracion de las
relaciones que desarrollan los diferentes tipos de actores. A modo de recordatorio, las lineas
representan lazos de intercambio reciproco de recursos, los circulos simbolizan actores de la
sociedad, los cuadrados actores del Estado, y los triangulos representan a las veedurias. A

mayor tamafo de las formas, mayor grado de relaciones desarrolladas.

Si se comparan los dos municipios en Ecuador, se registra una centralidad similar, del 53 y
52 por ciento respetivamente. La semejanza tiene que ver con el propio disefio institucional
de las veedurias, donde el organismo estatal de control tiene un papel dominante; en
Portoviejo el CPCCS desarrolla el cien por ciento de las relaciones posibles, mientras en
Quito es el 92%, lo que tiene que ver con la inclusion de QH y sus nexos con las dos veedurias

analizadas en el periodo previo a su cambio de funciones.
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Gréfico 16. Redes de relaciones de veedurias en Portoviejo
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Gréfico 17. Redes de relaciones de veedurias en Quito
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Si se compara entre veedurias, aquella con més redes de intercambio en Ecuador es la
realizada por el grupo Cider, lo que podria explicarse por el grado de cohesion de la
organizacion y la insercion de su tema en una agenda de largo plazo. Tanto en la capital del
pais como en Portoviejo, las veedurias con mas lazos son aquellas activadas por
organizaciones sociales; en el DMQ se trata del OCM, la iniciativa anti taurina y la
agrupacion con agenda de temas de diversidad sexual. A diferencia de Colombia, los
ejercicios de control realizados por individuos que se agrupan en torno a un problema
concreto, en Ecuador no desarrollan mayores relaciones durante su desarrollo.
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Aunque estas caracteristicas dan cuenta de como la institucionalizacion de la participacion a
través de discursos excesivamente técnicos puede derivar en relaciones socioestatales
despolitizadas (Annunziata, 2015), ello no significa, necesariamente, que el ejercicio de las
actividades de control no tenga consecuencias politicas ni fortalecer a los actores sociales.
Aunque en varios de los casos es dificil argumentar que el desarrollo de autoridad practica
es un efecto directo e inmediato de las actividades de veeduria, los actores pueden aprovechar
los recursos adquiridos para continuar sus estrategias y ganar mayores capacidades,

habilidades y reconocimiento.

Si bien en el capitulo anterior se argumento que mayor grado de relaciones no necesariamente
implica mayor autoridad préctica, cuando se trata del tipo de actores, y no del contexto, esta
es una asociacion analitica plausible. Si se compara el volumen de relaciones de los actores
sociales con respecto a los estatales en ambos paises, en Ecuador los mas fortalecidos pueden

ser los segundos.

A diferencia de las veedurias analizadas en los municipios colombianos, en el caso de
Ecuador, una parte de los ejercicios de control ciudadano no estan relacionados con procesos
visibles de construccion de autoridad préactica para los actores sociales, aunque en algunos
casos esto si ocurre en relacién a los funcionarios del Estado. Un ejemplo de esto se puede
encontrar la carrera publica de la entonces delegada del CPCCS, quien después formé parte
del concejo municipal como candidata del Movimiento Camino. En el 2021, el consejo de
participacion le entreg6 un reconocimiento por su trayectoria en la defensa de los derechos

de participacion ciudadana.

Los insumos que puede obtener el consejo de participacion a través del acompafiamiento a
los ejercicios de control, ademéas de legitimidad, pueden servir como medio de
fortalecimiento de procesos administrativos y el ajuste de politicas. Es un proceso de
aprendizaje que puede ilustrarse con la resolucion del pleno de este organismo sobre la
veeduria al presupuesto participativo de Manabi, donde se mandatd, a su misma estructura
burocratica, la creacién de mecanismos de socializacidn y asesoria a las Asambleas Locales,
con el objetivo de difundir informacion sobre los derechos ciudadanos respecto a la
implementacion de los presupuestos participativos. En el 2016 se publico una guia

metodologica sobre este mecanismo participativo.
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La agencia Quito Honesto y el gobierno del DMQ también reciben este tipo de recursos. La
veeduria Diversidad y el compromiso establecido por las autoridades, fue ampliamente
promocionada en medios de comunicacion locales. Para los veedores, que hicieron casi todo
su trabajo lejos de la exposicion pablica, el efecto més relevante fue la redaccion de una
nueva ordenanza que, aungue esta vez no contd con su participacion, resulta bien evaluada
(E75).

El desarrollo de las actividades de control ciudadano puede servir como medio de adquisicion
de reconocimiento, lo que, sumado a la experiencia en otros entramados politicos y
administrativos, permite construir trayectorias como la de Ibeth Estupifian, actual consejera
del CPCCS, que, de acuerdo con el nuevo disefio del organismo, compitié por el voto popular
para ocupar este cargo. Ella fue protagonista de la implementacion de las veedurias durante
la gestion de la CCCC, y acompafid, como funcionaria de carrera, los quince afios de
evolucion de las politicas de participacion y control ciudadano. Todo ello le permitio
acumular un capital de reconocimiento que facilitd el cumplimiento de sus aspiraciones

posteriores.

En el ejercicio realizado sobre los niveles de contaminacién auditiva, los expendedores de
gas no volvieron a reunirse con los interesados, ni con las autoridades despues de la primera
reunion, e implementaron su propio dispositivo sonoro. Pero el coordinador de esta veeduria
adquirié un conjunto de conocimientos sobre el entramado de la administracion publica, los
negocios publicos, el derecho y su utilidad para presionar a las autoridades, con los que ahora
estd creando una organizacion. Al finalizar su ejercicio de control, este ciudadano comenzo
un proceso de “post veeduria”, que se trata de reunirse con otros moradores de barrios del
centro histdrico para organizarse y ejercer mayor presion en torno al problema. Aunque se
lamenta de que sus actividades fueron obstruidas, a la gente le dice que “si dos personas
pusieron contra la pared a un alcalde corrupto”, ahora que son mas, pueden viralizar su
demanda (E37).

El empoderamiento también puede operar como un refuerzo de capacidades previas de los
actores sociales. Tal es el caso del colectivo Yo Soy Pais, cuya veeduria desarrollé un nimero
bajo de relaciones, pero expandid su reconocimiento entre los habitantes del barrio y hacia

otras agrupaciones sociales, ante las que han expuesto su ejemplo por gestiones del CPCCS.
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En este sentido, el consejo de participacion también encuentra, en la figura del veedor,

recursos de experiencia para otros ciudadanos y dotar de legitimidad a sus actividades.

En condiciones de mayor politizacion, donde hay mayor desarrollo de lazos de intercambio,
el ejercicio de las veedurias puede contribuir en el desarrollo o incremento de la autoridad
practica, y su relacion con la capacidad de incidencia y fortalecimiento organizacional, los
que puede operar de forma reciproca entre los actores sociales y del Estado. Esto puede
observarse en los ejercicios de control del movimiento antitaurino y un proceso de logros
acumulativos para cumplir con su objetivo. Durante el afio 2019, la Plaza Belmonte fue
reconvertida en un centro cultural. Esta fue una propuesta de campafia de la concejala Luisa

Maldonado, aliada de esta y otras veedurias.

Aunque este tipo de relaciones pueden ser conflictivas, ello no anula sus efectos de
fortalecimiento de los actores. En su primer ejercicio formal de control, el OCM no logro su
objetivo, incluso la misma norma jugo en contra pues, con argumentos legales, su ejercicio
de control fue suspendido. Sin embargo, esta veeduria resulté en una alta exposicion
mediatica para sus integrantes, principalmente Cristdbal, dirigente de la organizacién. En el
segundo ejercicio impulsado por este observatorio, se logré eliminar el decreto por el que se
transferian recursos a los transportistas, aunque el municipio implemento otro. Después de
esta fiscalizacion, su vocera continud con su carrera politica; primero, como candidata a

asambleista; después, como funcionaria municipal.

En Portoviejo, las relaciones y trayectorias entre las veedurias y la administracion local son
mas notorias. La veeduria del grupo Cider, la que mas relaciones desarrolla incluso en
comparacion con Quito, fue de poca utilidad desde la perspectiva de los activistas, aunque
llevaron el tema a la agenda del municipio. Sus actividades se enmarcan una serie de
reuniones que sostuvieron con el alcalde, quien, si bien eludié responsabilidades al sefialar
el caracter provincial del problema, en su informe de rendicidn de cuentas del 2016, hace

referencia a obras de desazolve del rio para promover un medio ambiente sano.

El afio de inscripcion de esta veeduria hubo elecciones locales y algunos de sus integrantes
pusieron en pausa su condicion de actores sociales para formar parte de equipos de campafa
0 para participar como candidatos en diferentes partidos, incluso, opuestos entre si. Walter

Melo participo en el 2017 como candidato a asambleista por Union Ecuatoriana, bancada de
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simpatia correista. En las elecciones locales de 2019, José Castro compitié como candidato
a concejal rural bajo las siglas de CREO, partido opositor a la revolucion ciudadana. Ambos
fueron parte de la veeduria, fueron dirigentes de grupo Cider, coordinaron el observatorio del
agua y estuvieron juntos en una veeduria en el 2017 para analizar la rendicién de cuentas del

gobierno de Casanova.

Otra veedora de este municipio, con quien no se pudo concretar una entrevista, también
particip6 como candidata a asambleista por durante las elecciones de 2021, a través del
movimiento Pachakutik. Aunque durante un episodio de comunicacion esta persona declard
haber participado en varias veedurias, en los registros del CPCCS solo aparece en una del
2016, con el fin de dar seguimiento a un proceso de licitacion de la empresa publica Refineria
del Pacifico, creada en el 2008 por el gobierno nacional.

La fiscalizacion mas rispida, aparentemente mas débil y con menores consecuencias, sirvio
como plataforma para quien fungid como coordinador y se convirtio en concejal de
Portoviejo en la eleccion del 2018, por el partido Compromiso Social. Durante el ejercicio
de control, Mario dedicd buena parte de su tiempo a recorrer barrios y parroguias de su
canton, recolectando demandas de los vecinos y dandoles seguimiento. Asegura que ello fue
lo que le permitio ganar la eleccion, sin necesidad de invertir grandes cantidades de dinero.

Esta veeduria desarrollé un alto grado de relaciones, 10% maés que la de grupo Cider.

Conclusiones

Los procesos de activacion de veedurias en Ecuador estdn muy relacionados con el trabajo
del CPCCS para promover este tipo de ejercicios en los municipios y provincias del pais.
Hay pistas para ello: las dificultades sefialadas en Guayas, bastion de la oposicién al
correismo; el incremento de ejercicios de control en Quito cuando se implementd la iniciativa
para trabajar en territorio, asi como su decrecimiento cuando el proyecto desaparecio; la
cantidad de fiscalizaciones detectadas en Portoviejo como procesos de induccion estatal. A
ello se suma una evidencia robusta: tanto los funcionarios de carrera entrevistados, como los
veedores, sefialan el 2017 como punto de inflexién en el compromiso del CPCCS con la
promocion de actividades de participacion. Esta situacion provoco el debilitamiento de lazos

de comunicacion y la capacidad de acceder a recursos de algunas veedurias.
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De acuerdo al total poblacional, en Portoviejo se registran mas ejercicios de control que en
Quito. Esto puede sorprender si se consideran las caracteristicas de las condiciones politicas
en ambos municipios, pero tiene sentido de acuerdo con la hipdétesis de la centralidad del
consejo de participacion. Si se comparan los nimeros del CPCCS, los dos afios que se

encontré informacion de QH, hubo mas ejercicios de control regulados por esta agencia local.

Tanto en Quito como en Portoviejo hay casos de veedurias que son una estrategia de
organizaciones sociales y agrupaciones de ciudadanos, entre otras, para impulsar agendas de
trabajo de largo plazo: se trata de la prohibicion de las corridas de toros y la defensa del rio.
En Portoviejo, las actividades de los ciudadanos incluyen el uso de la mayoria de los derechos
de participacion del pais; en Quito, no. Aunque en esta Ultima ciudad, la agenda antitaurina

ha sido promovida mas por una confluencia de actores que por una organizacién cohesionada.

En los dos municipios analizados, las veedurias se activan como instrumentos para movilizar
recursos de tipo técnico-cognitivo, reputacional o politico, aunque parece predominar el
primer tipo. Ello da una forma mas civica a estos ejercicios que acercan a la ciudadania con
el Estado a través del conocimiento del entramado burocrético, la creacion de interfaces de
didlogo o la socializacion de inquietudes. A pesar de esta condicion, cuando los actores
politicos interpelados tienen importantes recursos de poder (como alcaldes, sectores
organizados o empresarios), es complicado desarrollar los niveles de autoridad necesarios en

el marco de estos ejercicios de control.

A través de los relatos de quienes ejercen veeduria sobresale la sujecion de los actores a la
norma. En QH se dejaron de promover este tipo de actividades cuando se reformo el sistema
de participacion y el organismo perdio estas atribuciones. En cuanto a la proliferacién de
bares, los veedores no pudieron sumar a los duefios de estos negocios en su ejercicio de
control, pero tampoco idearon un espacio diferente de agregacion. Cabe preguntarse en qué

medida la activacion de las veedurias responde a una inercia legal.

Estas particularidades no significan que, en Ecuador, estos procesos de control operen como
una “ventanilla de quejas” que despolitiza las relaciones entre ciudadania y Estado. Cuando
son parte de un repertorio mas amplio de los actores para movilizar recursos y perseguir sus

objetivos, las veedurias pueden contribuir a la construccion de autoridad practica, y aunque
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la actividad ciudadana pueda reducirse a los objetivos explicitos del ejercicio de control

registrado, ello puede, en ocasiones, inaugurar procesos de politizacion.

En el marco de este argumento es importante sefialar que la persecucién de una misma agenda
puede acompanarse por distintas veedurias. Ademas, como se observa en Portoviejo, existen
personas que han participado en mas de dos fiscalizaciones, fendbmeno que también se detecto
en el municipio de Cuenca. Esta similitud, sumada a la de las trayectorias burocraticas y
administrativas detectadas, vuelve plausible el argumento sobre el efecto que tiene el tamafio
de los municipios, méas que del contexto politico, en los procesos de creacion de autoridad

practica y construccion institucional.

Finalmente queda la pregunta por la expansion de las veedurias y la consolidacion
institucional. En los municipios analizados, la activacion de los ejercicios de control esta
relacionada con actividades de promocién y acompafiamiento desde el Estado, pero no parece
que su desarrollo involucre procesos de difusion en el espacio publico y la creacion de redes

gue activan y acompafian otras veedurias.
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Capitulo Cinco. Breve Andlisis Comparado

En este apartado se profundiza en el anélisis comparativo del formato de las veedurias y su
relacién con el contexto politico entre Colombia y Ecuador, subrayando las diferencias en la
forma que se institucionalizan y cémo operan las caracteristicas del contexto local, a partir

de la distincion entre municipios de competencia amplia y estrecha, a través de ambos paises.

La endogeneidad disefio-contexto

Una de las preguntas secundarias en esta investigacion, es el papel que tiene el contexto
politico en el desarrollo institucional de las veedurias ciudadanas. Como se aclar6 en el
apartado metodoldgico y en el capitulo dos, aunque la seleccién de Colombia y Ecuador no
responde a un disefio de casos independientes, ello no impide comparar la forma en que
operan los mecanismos de institucionalizacion y movilizacién de recursos en contextos

politicos distintos.

A través de la reconstruccion de los procesos de activacion de veedurias y su
contextualizacion en los capitulos tres y cuatro, se prob6 y analiz6 como los actores recurren
a esta figura de participacion para incrementar sus posibilidades de ganar reconocimiento,
ademas de ingresar a redes de intercambio donde pueden adquirir otro tipo de recursos
(relacionados con capacidades y habilidades) que pueden contribuir al logro de sus objetivos.
También se observé como se incentivan y acompafian veedurias mediante la movilizacion de

distintos tipos de recursos a través de redes de interaccion socioestatal.

En los dos capitulos precedentes también se dio cuenta de como operan, en el ambito
subnacional, los procesos de tipo centralizado y descentralizado de las veedurias en Ecuador
y Colombia. Ademas de los indicadores expuestos en la narracion analitica, las diferencias
entre ambos paises se pueden observar al comparar las medidas de centralizacion de las redes
de relaciones alrededor de las veedurias: mientras en Colombia el grado de centralizacion es
del 30%, en Ecuador es del 50%. Esto tiene su correlato en el volumen de relaciones que
desarrollan los actores involucrados en las actividades de control: en el caso colombiano, el
promedio maximo de relaciones alcanzado por los actores es del 71% de los lazos posibles,

mientras en el pais vecino es del 52%.
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Las diferencias mostradas en los procesos de institucionalizacion de las veedurias estan
relacionadas con el sistema de control de cada pais (ver capitulo dos), y esto tiene que ver
con el contexto social y politico. Como han mostrado otros estudios sobre instituciones
participativas y de control ciudadano, aunque dichos arreglos pueden estar compuestos por
elementos similares, sus trayectorias varian de acuerdo con el entorno de interacciones
socioestatales (Rebecca Neaera Abers et al., 2014; Avritzer, 2010; Falleti & Riofrancos,
2018; Joshi & Houtzager, 2012). Esto es de interés especialmente en el caso ecuatoriano,
pues la innovacion institucional, aunque fue producto de un proceso de difusion, se

implement6 mediante logicas de adecuacion.

Pese a lo expuesto anteriormente, si se comparan los procesos de las veedurias y las
trayectorias de la autoridad practica entre los municipios de ambos paises, las condiciones de
la competencia politica en el ambito local permiten hacer algunas inferencias validas para

ambos paises.

El contexto politico local

En los capitulos tres y cuatro se mostré que los procesos de expansion de las veedurias, tanto
en Colombia como en Ecuador, se componen por la agregacion de datos subnacionales. En
este &mbito del Estado, no existen tendencias uniformes en los ejercicios de control
registrados en las provincias y departamentos de los paises comparados. Por lo tanto, es
razonable argumentar que los procesos de activacion y desarrollo de las veedurias estan
influenciados por factores de tipo local, incluso en el caso de Ecuador y los procesos de

interaccion centralizados.

La seleccion de los municipios estudiados en Colombia y Ecuador permite hacer una
comparacion entre paises, pues en ambos casos se recurrié al mismo criterio de divergencia
en el contexto politico, que se compone por la dinamica del nimero efectivo de partidos y la
rotacion de élites. En ambos casos se tiene un municipio de competencia amplia y uno de

competencia estrecha.

Tabla 10. Condiciones politicas de los municipios

Tipo de
Municipio competencia
Quito Amplia
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Portoviejo Estrecha
Medellin Amplia
Ciénaga Estrecha

Un primer hallazgo a destacar es que, tanto en Colombia como en Ecuador, en los municipios
de competencia amplia los gobernantes han implementado sistemas de politicas
participativas desde inicios del afio dos mil. Alrededor de la creacion, la puesta en marcha y
las reformas de dichas politicas, hay dinamicas de construccién de redes de capital politico,
algo que ya han mostrado otros estudios (Goldfrank, 2006; Schneider & Welp, 2015). En los
municipios de competencia estrecha, el fendmeno es muy reciente; en Portoviejo durante el

2014 por mandato legal, e inexistente en el caso de Ciénaga.

Esta diferencia entre municipios es importante por dos razones: una, porque las veedurias
tienen una dindmica distinta frente a mecanismos de participacion de toma de decisiones o
construccion de espacios deliberativos, como los presupuestos participativos o los consejos
de tipo barrial, lo que marca una diferencia en las relaciones que desarrollan con el gobierno
local. La segunda razén es que las veedurias, al ser parte del repertorio de acciones para
incrementar las posibilidades de los actores para incidir sobre lo publico, se articulan con los

entramados participativos de los municipios.

Respecto al primer argumento, en los casos analizados en los dos capitulos anteriores se
observo que las actividades de control ciudadano involucran actores estatales del ambito
municipal que no pertenecen al ejecutivo o el partido gobernante, de manera predominante,
en los municipios de competencia amplia. En los casos contrarios, los mas involucrados son

actores relacionados con la fuerza gobernante y/o de ambitos extra locales del Estado.

Esta condicion es la que permite dar cuenta de que, a diferencia de otras instituciones
participativas, en el estimulo de control ciudadano los actores estatales que pueden
desarrollar autoridad practica pertenecen a organismos de control, estructuras

profesionalizadas de la administracién publica o actores politicos de oposicion.

En los municipios con competencia amplia se observaron relaciones entre veedores y
representantes politicos de oposicion en los érganos deliberativos locales, 1o que da cuenta
de como la pluralidad y la competencia son factores que pueden estimular la implementacion

de las instituciones de control (Johnston, 2014, 47-48). Pero si estas condiciones no existen,
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las veedurias también se pueden estimular, solo que mediante la presencia de actores extra

locales.

En los municipios de competencia estrecha, las relaciones de quienes ejercen el control
ciudadano con el gobierno local pasan méas por el ejecutivo, pero intervienen actores del
gobierno nacional y organismos de control del mismo &mbito, asi como organizaciones
sociales regionales, nacionales e internacionales. En Portoviejo, la veeduria mas politizada
(Cider) desarroll6 relaciones de intercambio con el ejecutivo local, la Asamblea Nacional y
el CPCCS. En Ciénaga, la VAP fue estimulada y acompariada por AfroCaribe, la FES-COL,

Transparencia por Colombia y en menor medida, la RIAV.

Cabe recordar que el analisis de las veedurias en Portoviejo se enmarca el periodo de
gobierno de Correa y el distanciamiento entre organizaciones sociales y el Estado, como se

expuso en el capitulo dos.

Tanto en Colombia como en Ecuador, cuando se trata de municipios con caracteristicas de
competencia amplia, las organizaciones sociales de corte local son el tipo de actor que
desarrolla mas relaciones durante el transcurso de las veedurias, en comparaciéon con los
municipios de competencia estrecha. En el caso colombiano la diferencia es del 100% frente

al 78% y en el ecuatoriano del 70% al 50%.

Tabla 11. Tipo de organizacion social predominante en Colombia

Medellin Ciénaga
Organizaciones locales 100.0 77.8
Organizaciones nacionales 92.3 66.7
Organizaciones internacionales 53.8 88.9

Tabla 12. Tipo de organizacion social predominante en Ecuador

Quito Portoviejo
Organizaciones locales 71.4 50.0
Organizaciones nacionales 50.0 40.0
Organizaciones internacionales s/p s/p

En lo que respecta a los actores del Estado, la diferencia en el volumen de relaciones de

intercambio desarrolladas a través de los distintos contextos es similar. En los municipios de
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competencia amplia predominan los actores locales, y en los de competencia estrecha, los de
tipo nacional. En este comparativo se puede observar el efecto del disefio de las veedurias en
Ecuador, pues en Portoviejo el organismo de control nacional desarrolla el 100% de las
relaciones posibles, mientras en Quito es el 92%, lo que tiene que ver con la inclusion del

periodo de tiempo donde QH tenia atribuciones en la regulacion de veedurias.

Tabla 13. Tipo de agencia estatal predominante en Colombia

Medellin Ciénaga

Organismos de control local
Gobierno local

Gobierno nacional 61.5 77.8

Organismos de control nacional 61.5 66.7

Tabla 14. Tipo de agencia estatal predominante en Ecuador

Quito Portoviejo
Organismos de control local 35.7 s/p
Gobierno local 70.0
Gobierno nacional 35.7 80.0
Organismos de control nacional

Derivado del analisis anterior, se retoma el argumento sobre la relevancia que tienen los
actores locales en las redes de relaciones de intercambio que se desarrollan alrededor de las
veedurias ciudadanas en los municipios de competencia abierta, y los actores extra locales
en los casos de competencia estrecha. Como se puede observar en la tabla nimero 14, solo
en el caso ecuatoriano varia el predominio de organismos de control nacional en el primer
caso, Y esto es debido a que no existen érganos de control locales con competencias para

promocionar veedurias.

Tabla 15. Nivel de actor predominante en municipios de competencia amplia

Municipios de competencia amplia
Colombia Ecuador
Nivel de gobierno predominante Local Local
Nivel de control estatal predominante Local Nacional
Tipo de OSC predominante Local Local
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La tabla numero 15 muestra la comparacion entre los municipios de competencia estrecha
entre ambos paises. Aqui, los actores que predominan en el nimero de relaciones
desarrolladas son extra locales cuando se trata de organismos de control y de organizaciones

sociales; de manera destacada, en el caso de Colombia se trata de OSC de tipo internacional.

Tabla 16. Nivel de actor predominante en municipios de competencia estrecha

Municipios de competencia estrecha
Colombia Ecuador
Nivel de gobierno predominante Local Nacional
Nivel de control estatal predominante Nacional Nacional
Tipo de OSC predominante Internacional Local

Los sistemas de participacion

El segundo argumento para comparar los municipios de competencia amplia y estrecha entre
ambos paises esta relacionado con los sistemas participativos locales, pues las veedurias
interacttan con dicho entorno. Esto ocurre porque 1) el estimulo y acompafiamiento de las
actividades de control ciudadano es parte del trabajo de agencias de control y del gobierno

local, y 2) porque las veedurias suelen ser parte del repertorio de accion de actores sociales.

En Medellin, la presencia del Estado a través de agencias locales no solo tiene que ver con la
actividad de organismos de control, sino también, con la secretaria de participacion
municipal; ademas, las veedurias tienen representacion en el consejo de participacion
ciudadana municipal. Cabe recordar que en Quito, durante el periodo en que QH tenia
facultades para la regulacién de veedurias, se registra un promedio anual mayor de ejercicios
de control que bajo la regulacion del CPCCS (ver grafico 13) y es en el periodo que se

evidencia la formacion de una red de veedurias en el Distrito Metropolitano.

En ambos se detectaron ejercicios de control que se montan sobre presupuestos
participativos, asi como actores agrupados en formatos de agrupacion barrial. En Portoviejo
el observatorio, pertenencia a consejos barriales, otro tipo de mecanismos... En Ciénaga
también, son lideres que participan en espacios creados por ellos como la plataforma de
juventud donde seleccionaron a la chica esta, o en barrios y corregimientos, o en consejos

locales...
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La diferencia es que en los municipios clasificados como competencia estrecha no se detectd
trabajo de promocion y acompafiamiento de veedurias por parte de agencias locales del
Estado, en Portoviejo por su ausencia, y en Ciénaga, esto puede tener que ver con debilidad
de capacidades o por la relacion de la personeria con el gobierno local (de subordinacion
politica). Las trayectorias observadas de los actores, que se asume, son consecuencia del
desarrollo de autoridad préactica, estdn mas orientadas hacia la sociedad en el caso de los
municipios con competencia amplia, y hacia el gobierno y la competencia politica local,

cuando se trata de competencia estrecha.

Otra respuesta hipotética sobre estas trayectorias es el tamafio poblacional. En municipios
con poblaciones pequefias y medianas, el nivel de exposicion publica de los veedores es mas
intenso. Ademas, la distancia entre la ciudadania y las relaciones de competencia politica esta
mediada por menos actores. Esto también puede tener que ver con la existencia de estructuras

mas pequefias o precarias de los partidos como fuente de reclutamiento?.

La plausibilidad de esta hipotesis puede mostrarse a través del municipio Cuenca, que se
expuso en el capitulo cuatro como espejo comparativo. Esta ciudad tiene un tamafio
poblacional intermedio (alrededor de un millon de habitantes), condiciones politicas de
competencia amplia y un alto volumen de VAB, de manera similar a Quito y Medellin. En
esta localidad se recolectd informacion de seis veedurias a través de entrevistas con diez
personas?!, encontrando trayectorias hacia la administracion publica local, el gobierno

provincial y la competencia electoral.

Conclusiones

En este capitulo se compararon las dindmicas de las relaciones de intercambio alrededor de
las veedurias ciudadanas, asi como las trayectorias atribuidas a la construccion de autoridad
practica ente los municipios de ambos paises. El criterio de comparacion se establecio por

las condiciones de la competencia politica (amplia o estrecha) en cada uno de los paises.

20 En el caso de Bolivia, la introduccion de las reformas de participacion en los afios noventa trajo como
consecuencia la renovacion de liderazgos politicos locales en municipios rurales, que se puede asumir, tienen
las caracteristicas poblacionales hipotetizadas (Laserna, 2009; Maydana, 2009).

21 La recoleccion de estos datos se realizd para un comparativo de municipios que no pudo realizarse por
problemas de acceso al campo.
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La primera conclusion es que el sistema de control en el que estan reguladas las veedurias
marca la diferencia entre los procesos centralizados y descentralizados en Ecuador y
Colombia, respectivamente. Esto se evidenci6 con las medidas de centralidad de las redes,
que es menor en el segundo caso, ademas del volumen de relaciones que desarrollan los

actores, que es mayor en Colombia que en Ecuador.

La segunda conclusion es que el contexto politico de los municipios tiene efectos sobre las
veedurias ciudadanas, al margen de las condiciones derivadas de caracter centralizado o
descentralizado de los procesos de interaccion socioestatal. Ello permitié exponer que las
dinamicas de las veedurias se pueden distinguir de otros mecanismos participativos, pues en
condiciones de competencia amplia, las interacciones del control ciudadano involucran

actores distintos al ejecutivo local.

Aunque esta articulacion con actores por fuera del ejecutivo local se da en los cuatro
municipios analizados, en los que presentan condiciones de competencia politica amplia se
trata de organismos de control local, representantes de oposicion y organizaciones sociales
locales; en los municipios de competencia estrecha, el tipo de actor predominante es extra
local, con la presencia de organismos de control nacional y organizaciones sociales de corte

internacional.

Como tercera conclusion se argumenta que las veedurias interactGan con el sistema de
participacion local, y en los procesos de construccidn de autoridad préactica, esto tiene efectos
distintos: en algunas localidades, las trayectorias de los actores estan mas ligadas al ambito
social, y en otras, al gobierno local y la competencia politica. Aunque esta diferencia se
esperaba como producto de las condiciones politicas, al usar un municipio de competencia
amplia y poblacion media como espejo, se sugirio el tamafio poblacional como segunda
hipotesis, explicacion que podria explorarse a través de las dinamicas propias de este tipo de
localidades.
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Conclusiéon General

A través de estas paginas se analizo el desarrollo de las instituciones de control ciudadano en
entornos hostiles y en dos contextos politicos distintos. Como planteamiento inicial, se
propuso acercarse al fenomeno de la expansion de estas actividades reguladas por el Estado
desde el campo de estudios sobre instituciones participativas. A través de un enfoque
relacional donde Estado y sociedad se constituyen mutuamente, se mostré6 como, en los dos
paises estudiados, las agendas del combate a la corrupcion, la rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana, confluyen a traves de episodios de interaccion socioestatal donde se

institucionaliza el control ciudadano y se promueven las actividades de veeduria.

En los dos paises analizados, los procesos de institucionalizacion cumplen con la condicion
de haber iniciado como respuesta a una demanda social (Falletti y RioFrancos, 2017). Sin
embargo, tanto en Colombia como en Ecuador, ello no esta relacionado con la incorporacion
estatal de los promotores a través de la coalicién gobernante, por lo que se mostré la
pertinencia de adoptar la clasificacion de Gurza y Szwako (n.d.) sobre la institucionalizacién
de agendas de las agrupaciones sociales en América Latina.

El caso colombiano se describié como una forma no posicional y descentralizada, donde las
veedurias forman parte de un entramado de control, creado a partir de episodios esporadicos
de intercambio entre distintos actores en torno a diagndsticos, el disefio de procedimientos o
la creacion de leyes y politicas. Aqui, el proceso de institucionalizacion de dichas actividades,
tiene antecedentes en los espacios de participacion local fomentados por el Estado durante
los afios ochenta y noventa, asi como en el conjunto de iniciativas ciudadanas y
gubernamentales de control sobre lo publico que se desplegaron en el periodo inmediato a la
Constitucidn de 1991. Se trata de un proceso descentralizado que se auto refuerza con la ley
de veedurias publicada en el 2003, formalizando la red interinstitucional encargada de
promover y dotar de garantias a estas actividades de control ciudadano. Esto se reforz6 con
posteriores reformas legales, principalmente la ley de transparencia y la ley de participacion
del 2015.

En Ecuador se trata de un formato de institucionalizacién posicional, centralizada en la
administracion publica nacional a través tres arreglos distintos: designacion desde el

ejecutivo; posiciones predefinidas para agrupaciones; y mediante concursos de meritos. En
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este pais, los promotores de la agenda del control se insertaron en el Estado para dirigir
aparatos especializados. Primero, en la Comision Anticorrupcion, que después de la reforma
constitucional de 1998 se convierte en la CCCC; posterior al constituyente del 2008, las
funciones de la comisidn son trasladadas y aumentadas con la creacion del CPCCS. Aqui las
veedurias se implementaron como producto de un proceso de difusion institucional. Sin
embargo, no se tratd de la copia de una politica, sino de la adaptacion de una experiencia a
las necesidades y las condiciones interpretadas del contexto.

Los distintos tipos de entramados formales en donde operan las veedurias fueron
denominados como sistemas de control. En los dos paises analizados, estos ejercicios estan
conectados con el conjunto de agencias estatales de rendicion de cuentas. En Colombia este
lazo es indirecto, pues las actividades de contraloria social tienen apoyo en redes
interinstitucionales, locales y nacionales; mientras, en Ecuador, se trata de una relacion
directa donde los ejercicios de control estan subsumidos a las regulaciones y procedimientos

establecidos por el organismo garante (la CCCC y el CPCCS).

La distincion entre arreglos centralizados y descentralizados también permitié dar cuenta de
la capacidad de auto reforzamiento de las veedurias a través del tiempo, asi como en
contextos diversos. En los formatos centralizados, la consolidacion de las actividades de
control ciudadano esta muy atada a la estabilidad del organismo regulador, por lo que cuando
se producen perturbaciones institucionales, que pueden estar relacionadas o no con el
contexto politico, hay mayores probabilidades de que se desaten episodios reactivos que
minen la capacidad de consolidacion. Esto pudo observarse en Ecuador a través de tres

contextos politicos y dos arreglos institucionales distintos.

Por su parte, el caracter descentralizado de la institucionalizacién del control ciudadano
facilita secuencias de auto refuerzo, a pesar de los cambios en el contexto politico. En
Colombia las veedurias han tenido un proceso de consolidacion constante, y aunque en este
caso hay condiciones de mayor estabilidad, los cambios en las politicas para combatir la

corrupcion mediante la participacion ciudadana, contribuyen a la trayectoria de auto refuerzo.
La Construccion de Autoridad Practica

Una segunda proposicion desarrollada para analizar los procesos de expansion de las

veedurias ciudadanas, es que su configuracion institucional contiene recursos que pueden
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incentivar el involucramiento de la ciudadania, como una estrategia para incrementar sus
posibilidades de construir autoridad practica y alcanzar sus objetivos de incidencia sobre lo
publico. Al mismo tiempo, se argumentd que la construccién de esta forma de poder esta
relacionada con los procesos de expansion de las veedurias porque: 1) los actores fomentan

dichas actividades y 2) acompafian otros procesos de control.

El fomento de las actividades de control ocurre a través de la promocion de la norma, sobre
todo cuando se trata de actores estatales interesados en canalizar conflictos o en suministrar
indicadores a las metas de trabajo de los organismos a los que pertenecen. En este sentido,
es fundamental la actividad de funcionarios de las agencias estatales de control. En el caso
de Colombia se trata de la red de organismos nacionales (Funcion Pablica, Contraloria o
Defensoria), ademas de agencias locales como contralorias, personerias y agencias del
ejecutivo. En Ecuador son agencias estatales unicas, de corte nacional y con funciones

concentradas: primero la CCCC, después el CPCCS y en el caso de la capital, QH.

En los mecanismos de fomento se identificaron procesos de induccion que pueden ser
verticales, o sea, con la intervencion de actores estatales; u horizontales, donde son actores
sociales los que influyen en la creacion de veedurias. Cabe recordar que, con induccion, no
se hace referencia a algun tipo de mandato; ya sea que se trate de procesos verticales u

horizontales, esto no condiciona el posterior desarrollo de dichos ejercicios de control.

El acompariamiento también puede operar como un mecanismo de fomento, aunque se trata,
prevalentemente, de actividades que operan como soporte, refuerzo y potenciacion de
ejercicios de control ya activados. Entre estas acciones sobresalen las capacitaciones en
materia legal y técnica, donde los participantes pueden acceder a recursos gue incrementan
su capacidad de construir reconocimiento, capacidades y habilidades; ademas, son espacios

de intercambio que estimulan la participacion y la creacion de redes de compromiso.

A traveés del analisis descriptivo de las redes de intercambio en la operacion de las veedurias
en los municipios revisados, se prob6 que, en sistemas de control descentralizados, los
procesos de movilizacion de recursos incluyen mayor diversidad de actores y mas lazos entre
ellos; mientras, en sistemas centralizados, las conexiones desarrolladas durante los ejercicios
de control son menos diversas, y los organismos estatales tienen mayores relaciones de

intercambio.
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Los Tipos de Recursos

Los recursos mas recurrentes en el desarrollo de las actividades de control ciudadano son de
tipo reputacional, legal, técnico-cognitivo, politico y material. Ademas, en estos procesos,
los actores activan relaciones. Sin embargo, entre esta diversidad de medios que sirven para
construir autoridad practica, destacan los legales y técnico-cognitivos, lo que tiene que ver

con el caracter del que estan revestidas las veedurias.

Dicha figura, en si, puede constituir una forma de reconocimiento. Esto es mucho més
pronunciado en Colombia, donde la palabra veedor o veeduria hace referencia a actores y
actividades que no necesariamente estan enmarcadas en la adscripcion a la figura legal, pues
tiene antecedentes en actividades de control que comenzaron a proliferar en los afios noventa.
Pero es importante subrayar que, en sus términos formales, este ejercicio sirve como recurso
para convertirse en un interlocutor valido ante funcionarios y autoridades, asi como ante la
sociedad. Todo esto se relaciona con las disputas que existen sobre la reputacion alrededor

de quienes participan en estas fiscalizaciones.

En Ecuador esta figura también opera como un recurso de reconocimiento, pero mas hacia el
Estado, es decir, como una forma de facilitar el buen curso de procedimientos, como acceder
a informacion o gestionar reuniones con distintos tipos de actores. La capacidad de usar la
veeduria como una forma de validacion frente a las autoridades o funcionarios, tiene que ver
tanto con el aval que puede representar la adscripcién al organismo regulador, como por el
acompariamiento que dicha agencia puede ofrecer para enfrentar situaciones problematicas.
Aunque aqui también hay disputas por la reputacion, estan mas enmarcadas en las relaciones

ciudadanos-Estado que entre la opinion publica.
Las Formas de Movilizacion de Recursos

En el desarrollo de las veedurias se identificaron dos formas de movilizacion de recursos.
Una es cuando los actores del control cuentan con medios materiales, técnico-cognitivos y/o
politicos que consideran suficientes para comenzar a realizar sus actividades, conectandose
después con otros actores de la sociedad y el Estado para potenciar sus capacidades y, en

ocasiones, fomentando otros ejercicios de control.

Otra forma es cuando los controladores perciben que no cuentan con los medios suficientes
para llevar a cabo sus objetivos, situacion en la que, desde un inicio, movilizan recursos a
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partir de la interaccion con actores politicos, agencias estatales u organizaciones sociales, ya

sea de corte local, nacional o internacional.
El Contexto Politico Local

La nocion de expansion no solo hace referencia a un agregado nacional de las actividades de
control, sino también a su penetracion territorial. Como se expuso en el capitulo cuatro, en
Ecuador se han activado veedurias en todas las provincias del territorio continental, pero esto
depende mucho de la actividad promovida por las delegaciones del organismo nacional de
participacion. Aparentemente, en Colombia no se cubren todos los departamentos (aunque
como se mostro, ello puede ser un problema de subregistro), pero son préacticas

continuamente estimuladas por diferentes tipos de actores y de distintos ambitos territoriales.

El hecho de que en ambos paises las veedurias se desarrollen, de manera abundante, sobre
temas relacionados con lo local, da cuenta de una conexion que puede parecer obvia entre la
activacion de estos mecanismos Yy las areas de politica o los procesos decisorios mas cercanos
a los ciudadanos. Pero, a la luz de los procesos de construccion de autoridad practica, esto
también puede ser interpretado como una estrategia de los actores para impulsar sus agendas
y objetivos en dimensiones méas asequibles, de acuerdo con sus recursos Yy su capacidad de
incidencia (Abers y Keck, 2013.).

El examen de las actividades de control ciudadano en &mbitos subnacionales de gobierno
permitié distinguir dos tipos de veedurias: unas, que se activan sobre componentes muy
especificos de politicas publicas, y que tienen una duracion efimera; otras, se caracterizan
por perseguir objetivos mas amplios, a través de acciones focalizadas pero recurrentes, por
lo que los actores prolongan su presencia en el espacio pablico. Son estas Gltimas las que
desarrollan mas relaciones y tienen mayor probabilidad de construir autoridad préactica.

Aunque esta diferenciacion entre veedurias es notoria en el caso colombiano, en Ecuador se
detecto la presencia de actores que han participado en distintos ejercicios de control (el 5%
de los veedores en la base de datos), ademas de veedurias que son parte de un conjunto mas
amplio de acciones de agrupaciones ciudadanas en torno a una causa. Probablemente, en
Ecuador el disefio institucional contiene la conformacién veedurias a largo plazo, pues los

ejercicios tienen, por reglamento, objetivos y temporalidades muy delimitadas.
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Al interior de cada pais, la comparacion de municipios con caracteristicas diversas permitio
observar como se activan las veedurias y la manera en la que se desarrollan en contextos
politicos divergentes respecto al grado de competencia politica existente. Esta condicién es
importante en ambos paises pues incide en el tipo de actores que predominan en las redes de

intercambio de recursos y en la forma que se articulan con otros circuitos de participacion.

La comparacién de municipios entre los dos paises también develd que las autoridades
locales suelen recurrir a la creacion y/o estimulo de mecanismos de participacion como
estrategia de construccion de capital politico (Goldfrank, 2006; Schneider & Welp, 2015),
pero las veedurias no forman parte de este cuadro; las actividades de control ciudadano
pueden potenciarse a partir de alianzas entre los promoventes y actores que no pertenecen al

ejecutivo local.

Cuando se trata de municipios con competencia amplia, este tipo de actores son de fuerzas
politicas opositoras, burocracias profesionalizadas o pertenecientes a organismos de control,
predominantemente del orden local. En municipios de competencia estrecha, este papel lo
juegan organismos nacionales de control, asi como organizaciones sociales nacionales e
internacionales. En condiciones de control territorial el control ciudadano se puede estimular,

pero requiere de fuerzas extra locales.

El andlisis del desarrollo de las veedurias en los municipios también puso de relieve la
relacién que tienen estas figuras de control con otros mecanismos participativos y los posibles
efectos de la autoridad practica en la trayectoria de los actores que participan en dichas
dindmicas. Las diferencias tienen que ver con las redes de intercambio entre veedurias,
organizaciones sociales, el gobierno local y la competencia politica. La comparacién de los
municipios seleccionados y un caso utilizado a manera de espejo, dificultan afirmar que estas
diferencias se deban al grado de apertura de la competencia politica, y se sugiri6 como
hipdtesis el efecto del tamarfio poblacional. En cualquier caso, lo destacable es la construccion
de un circuito de construccion de autoridad que puede fortalecer las dinamicas de
participacion y representacion en lo local, a traves de la figura de vigilantes publicos.
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Anexos
Anexo 1
Pais Institucion Ano de Composicién
creacion
. Comisién Nacional
Chile sobre Etica Publica 1994 civico
Ecuador Comision C|V|ca! IContra 1998 N
la Corrupcidn civico
Argentina Conuypn N?agnalde 1999 . .
Etica Publica No entré en operaciones
Junta Asesora en
Uruguay Materia Econdmico 2001
Financiera del Estado civico
Consejo Impulsor del
Paraguay Sistema Nacional de 2002
Integridad mixto
Junta de Transparencia
Brasil Publica y Lucha contra 2003
la Corrupcién Sin datos
Honduras Consgﬁ)NauppaI 2005 -
Anticorrupcion civico
Replblica Comisidn Nacional de
pub! Eticay Combate ala 2005
Dominicana . .
Corrupcion mixto
Junta de Transparencia
Uruguay y Etica 2008
Publica (JUTEP) civico
Consejo Nacional de
Lucha Contra la
Bolivia _ Corrupcion 2009
Enriquecimiento llicito y
Legitimacion de
Ganancias llicitas Sin datos
Observatorio Ciudadano
El Salvador de Ia. IObra Publica en la 5009
Gestidon Gubernamental
de El Salvador .
mixto
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Ecuador

Consejo de
Participacion Ciudadana
y Control Social

2010

ciudadano

Colombia

Comision Nacional
Ciudadana para la Lucha
contra la corrupcion

2011

civico

Colombia

Comisidn Nacional de
Moralizacion

2011

estatal

Brasil

Conferencia Nacional
sobre Transparencia y el
Control Social

2012

Sin datos

Chile

Comisidn Asesora
Presidencial para el
Fortalecimiento de los
Principios de
Transparencia y
Probidad Publica

2013

civico

Republica
Dominicana

Veedurias

2013

civico

Chile

Consejo asesor
presidencial contra los
conflictos de interés, el
tréfico de influencias y

la corrupcion

2015

civico

Peru

Comisién de Alto Nivel
Anticorrupcion

2016

mixto

México

Comité de Participacion
del Sistema Nacional
Anticorrupcion

2017

civico

Ecuador

Consejo de
Participacion Ciudadana
y Control Social

2018

ciudadano
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Anexo 2
. . L Caracter de la .
Pais Mecanismo | Activacion | .. | Regulacion Ley
implementacion
Bolivia Control social Abajo mixto municipal si
Veedurias . . . .
Ecuador . Abajo mixto nacional Si
ciudadanas
. Veedurias . . . .
Colombia . Abajo mixto nacional Si
ciudadanas
, Veedurias . . . .
Peru . Abajo mixto nacional Si
ciudadanas
Paragua Veedurias Abajo mixto nacional si
guay ciudadanas J
- Contralorias . . . . .
México . Arriba Obligatorios nacional Si
sociales
Consejo
Comunal de
Chile Organizaciones| Arriba Obligatorios municipal
de la Sociedad
Civil .
Si
Republica Comités de . . . .
. Y ) Arriba mixto nacional Si
Dominicana | auditoria social
Comités de
Honduras | transparencia Abajo mixto municipal no
municipal
Auditoria . . Sin
Guatemala . Abajo voluntarios ., no
social regulaciéon
Comisiones de
Contraloria Sin
El Salvador | Ciudadana de Abajo voluntarios ., no
. regulacion
la Gestion
Municipal
. Auditoria . . Sin
Nicaragua . Abajo voluntarios ., no
social regulaciéon
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Cartas
Chile ciudadanas Abajo voluntarios nacional
municipales no
Consejos . .
Uruguay . J Arriba concertados nacional no
Sociales
. Auditorias . Sin
Argentina . Arriba concertados .
ciudadanas regulacion no
Anexo 3

Confianza en organismos de control
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Porcentaje de confianza en el gobierno

@=@== Colombia e=®==Ecuador
70

60
50
40
30
20

10

1996 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013 2015 2016 2017 2018

Anexo 5
Tasas de asociatividad en Ecuador
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Veedurias registradas por afio

2014,0 2015,0 2016,0 2017,0 2018,0 2019,0
ANTIOQUIA 80 58 148 195 _
ARAUCA 0 0 0 3 0
ATLANTICO 2 4 3 2 1 2
BOGOTA 8 19 50 136 111
BOLIVAR 2 2 6 9 3 3
BOYACA 19 20 177 107 113 157
CALDAS 1 4 16 47 50 78
CAQUETA 0 0 0 1 0 1
CASANARE 0 0 0 0 3 13
CAUCA 0 0 7 5 35 55
CESAR 1 1 0 33 19 17
CHOCO 0 0 0 0 0 2
CORDOBA 0 0 3 1 2 0
CUNDINAMARCA 7 3 9 18 38 44
GUAJIRA 0 0 0 2 0 1
GUAVIARE 1 0 0 0 0 1
HUILA 0 0 4 20 107 46
MAGDALENA 1 0 1 0 5 38
META 3 6 28 38 70 50
NARINO 4 9 33 81 143 207
SANTANDER : ’ : 4 0 0
PUTUMAYO 0 0 4 19 32
QUINDIO 13 7 4 13 9 6
RISARALDA 68 63 36 46 59 47
PROVIDENGIA 1 0 1 0 0 0
SANTANDER 14 35 53 33 39
SUCRE 0 25 26 1 0
TOLIMA 3 16 7 50 1
VALLE DEL CAUCA 5 11 44 31 32 31

AMAZONAS 0 1 0 0 0 0
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