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MARGHERITA CIERVO

LA PIANIFICAZIONE TERRITORIALE PARTECIPATIVA 
E SOSTENIBILE IN ECUADOR E A QUITO (*)

Introduzione. – Gli esempi di pianificazione partecipativa sono sempre più
diffusi ai vari livelli della scala spaziale benché questa in diversi casi, lungi dal
sottrarsi alla logica gerarchico-piramidale, si riveli, al più, una variante maggior-
mente «democratica» della pianificazione top-down (1). In tale contesto, l’America
del Sud presenta numerose esperienze, fra le più note a scala mondiale, alcune
delle quali sono divenute veri e propri modelli, come nel caso del bilancio par-
tecipativo di Porto Alegre (Leubolt e altri, 2007). Quest’ultimo, avviato nel 1989
nella capitale dello Stato brasiliano di Rio Grande do Sul (che oggi conta più di
1,4 milioni di abitanti), ha ispirato almeno un centinaio di altre esperienze in
Brasile e un migliaio in America del Sud (1.200 contate da Cabannes, 2006), così
come in diverse parti del mondo (Italia compresa) (2).

La presente ricerca è stata focalizzata sull’Ecuador poiché, da una parte, me-
no studiato in tale ambito rispetto, per l’appunto, al Brasile; dall’altra, in quanto
il paese presenta elementi di particolare interesse geografico almeno per due or-
dini di ragioni: la coesistenza di quattro rilevanti sistemi culturali (indigeno, di o-
rigine europea, afro-ecuadoriano e montubio) (3) e la scala spaziale plurima alla

(*) L’analisi del caso di studio è stata sviluppata sulla base di una ricerca sul terreno condotta in
Ecuador, fra novembre e dicembre 2007, con il patrocinio scientifico della Società Geografica Italia-
na, con il patrocinio economico della Provincia di Lecce e con il supporto dell’Associazione «Popoli
e Culture» di Lecce. Questo studio è stato svolto nell’ambito del Progetto di Ricerca di Ateneo «Edu-
cazione alla pianificazione territoriale e partecipativa: comunicazione geografica nella formazione u-
niversitaria e post-universitaria con le amministrazioni pubbliche» (Dipartimento di Scienze Geografi-
che e Merceologiche, Facoltà di Economia, Università degli Studi di Bari).

(1) Per i precedenti, cui si fa riferimento in questo scritto, si veda Ciervo (2014).
(2) In Italia, dalla fine degli anni Novanta, si è formata la Rete del Nuovo Municipio che ha coin-

volto amministratori locali, associazioni e ricercatori per la promozione della democrazia partecipativa
(www.nuovomunicipio.org).

(3) L’identità montubio emerge dal processo storico di adattamento e trasformazione che ha
coinvolto indigeni, discendenti europei e africani, della costa e delle aeree subtropicali della regione
litorale. La cultura montubio, le cui radici affondano nel XV secolo, ha affermato la propria identità



quale si sviluppa la pianificazione territoriale partecipativa. Riguardo al primo a-
spetto, è importante considerare che la pianificazione partecipativa si iscrive nel
quadro del governo moderno di impronta occidentale che, se oggi guarda con
interesse al coinvolgimento e alla partecipazione di culture altre (4), in un passa-
to non remoto si è reso responsabile di politiche di esclusione prima e di assimi-
lazione dopo, creando relazioni di dipendenza e trasformazioni territoriali che
hanno prodotto marginalizzazione e/o scomparsa delle forme autoctone di ge-
stione dello spazio, dell’economia e dell’organizzazione sociale (5). Con riferi-
mento al secondo aspetto, la ricerca sul terreno ha evidenziato l’impegno istitu-
zionale dell’United Nations Development Programme (UNDP), del governo na-
zionale e del Municipio del Distretto Metropolitano di Quito (MDMQ) (6).

Obiettivo del presente contributo è «leggere» e valutare le politiche di pianifi-
cazione partecipativa attuate in Ecuador e specificatamente nel MDMQ. L’atten-
zione è focalizzata sui processi e sulle relazioni di potere (Raffestin, 1981; 1998),
per riconoscere ed esplicitare le scelte politiche sottese (D’Aquino, 2002), in par-
ticolare quelle che fanno riferimento alle problematiche correlate agli elementi
chiave individuati per una pianificazione territoriale sostenibile (disuguaglianze,
squilibri ecologici, tensioni e conflitti sociali, tab. 1). Il fine ultimo è verificare se
la pianificazione implementata sia effettivamente partecipativa e formulata «con»
gli abitanti – ovvero con la comunità che abita il luogo – oppure se costituisca
una rappresentazione più o meno convincente.

La metodologia applicata al caso di studio è essenzialmente induttiva, basata
sull’analisi quali-quantitativa, sull’osservazione indiretta (letteratura scientifica,
bibliografia, siti web, norme legislative e dati statistici, rapporti istituzionali) ai
differenti gradi della scala spaziale e diretta (attraverso la ricerca svolta sul terre-
no). In particolare sono state svolte delle interviste a domanda aperta con i re-
sponsabili preposti della Secretaría de Pueblos, Movimientos Sociales y Partici-
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alla fine del secolo XVIII (www.codepmoc.gob.ec) ed è stata riconosciuta dallo Stato attraverso il de-
creto esecutivo n. 1394/2001 (con la creazione contestuale del Consejo de Desarrollo del Pueblo
Montubio de la Costa Ecuatoriana y Zonas Subtropicales, CODEPMOC) e come parte integrante del-
lo stesso dalla Costituzione (República del Ecuador, 2008). Sul tema, si veda Roitman (2008). 

(4) Del resto, non è escluso che tale interesse così come le politiche di inclusione e partecipa-
zione siano strategie di legittimazione delle relazioni egemoniche di potere. Al riguardo, si veda Mi-
raftab (2009).

(5) Fra i principali fenomeni di trasformazione del territorio vi è l’urbanizzazione, che ha investi-
to le aree rurali producendo cambiamenti accelerati attraverso l’incorporazione degli insediamenti o-
riginari in schemi di organizzazione spaziale concepiti dallo Stato. Ad esempio, i piani di ordinamen-
to territoriale hanno disposto le conversioni delle comuni in quartieri come requisito per l’otteni-
mento di servizi, alterando le condizioni di vita, le modalità di utilizzo del suolo e delle risorse, non-
ché l’equilibrio ecosistemico. La mercificazione delle terre ha indebolito i legami comunitari e ha ge-
nerato nuovi valori e bisogni, dissolvendo le forme tradizionali di gestione del territorio (Bustamante
e altri, 1992, pp. 9-39). 

(6) Il MDMQ conta 2.239.191 abitanti (1.609.418 in ambito urbano, 620.658 in aree rurali e 9.115
definite «disperse»; INEC, 2010) e si compone di 8 Amministrazioni Zonali, 55 Distretti (33 rurali e 32
urbani) e numerosi quartieri. 
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pación Ciudadana, Dirección de Gestión Ciudadana (per le politiche a scala na-
zionale) e della Secretaría de Planificación de Quito e la Secretaría de Coordina-
ción Territorial y Participación (per le politiche a scala urbana). Le interviste so-
no state integrate con i dati e le informazioni di un’indagine commissionata dal
MDMQ e dall’UNDP (Novillo, 2005) per la verifica dei risultati del Sistema di Ge-
stione Partecipativa implementato, che si è ritenuta di rilevante interesse per il
suo carattere inside, in quanto svolta dagli enti promotori del processo.

Inquadramento dei processi di partecipazione in Ecuador e a Quito. – L’E-
cuador, che aveva introdotto la partecipazione come caratteristica e finalità dello
Stato nella Costituzione del 1998 (senza, tuttavia, modificare in tal senso la strut-
tura istituzionale), nel 2007 ha costituito la Secretaría de Pueblos, Movimientos
Sociales y Participación Ciudadana, SPPC (Decreto Ejecutivo n. 133/2007) al fine
di renderla attuativa. Da tale data, è stato avviato un percorso che ha portato alla
costituzionalizzazione del diritto alla partecipazione di persone e comunità, nel-
la formulazione, esecuzione, valutazione e controllo delle politiche e dei servizi
pubblici (República del Ecuador, 2008, tit. III, cap. II), e delle modalità di parte-

Elementi chiave Oggetto di analisi

I

FASE

ANALISI DEL 

TERRITORIO

RISORSE Relazioni verticali e orizzontali

TERRITORIO Natura e dinamica dei cambiamenti

COLLETTIVITÀ Percezione dei gruppi sociali

Problematiche correlate Ambiti di intervento

II

FASE

PROPOSTE DI

INTERVENTO

SUL TERRITORIO

DISUGUAGLIANZE
Reinterpretazione e rielaborazione della
relazione risorse-popolazione secondo
modelli di equità sociale

SQUILIBRI ECOLOGICI

Reinterpretazione e rielaborazione della
relazione risorse-popolazione, secondo
modelli basati sul concetto di limite e sul
rispetto dei cicli ecologici

TENSIONI E CONFLITTI

SOCIALI

Reinterpretazione e rielaborazione della
relazione risorse-popolazione consideran-
do la percezione e le esigenze delle dif-
ferenti classi socio-spaziali ed economiche

Fonte: Ciervo (2014, p. 567)

Tab. 1 – Quadro sinottico della pianificazione per uno sviluppo territoriale se-
condo criteri di sostenibilità ecologica



cipazione e organizzazione del potere (7) (tit. IV, cap. I), oltre all’istituzione del
Consiglio di Partecipazione Cittadina e Controllo sociale (8) (tit. IV, cap. V) e del
Consiglio Nazionale di Pianificazione per le Politiche di Sviluppo che integra i
vari livelli di governo con partecipazione cittadina (tit. VI, cap. II).

La concretizzazione normativa avviene attraverso le disposizioni presenti nel
Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 (9) (Republica del Ecuador, 2009) e
nel Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentraliza-
ción (Presidencia República del Ecuador, 2010). Il Plan para el Buen Vivir costi-
tuisce un primo passo per la costruzione del Sistema Nazionale Decentralizzato
di Pianificazione Partecipativa. Il Piano individua politiche e strategie, nonché u-
na serie di strumenti e meccanismi permanenti di partecipazione pubblica (i-
spettorati cittadini, laboratori di consultazione cittadina nazionali e regionali,
spazi di dialogo e concertazione con gli attori sociali e istituzionali) basati sui se-
guenti principi metodologici: pari dignità e dialogo fra i differenti saperi (tecnici,
accademici, popolari); valorizzazione delle esperienze (affinché la voce dei par-
tecipanti non sia subordinata a quella di specialisti ed esperti); diversità come
ricchezza; deliberazione basata sul consenso (costruito sulla base di processi di
discussione e argomentazione delle diverse posizioni, al fine di evitare accordi
forzati); passaggio dal pensiero frammentato a quello complesso (per il supera-
mento della logica settoriale a beneficio di obiettivi nazionali e strategie territo-
riali); visioni trasversali (integrazione nelle politiche pubbliche dei punti di vista
di genere, generazionale, territoriale e interculturali); flessibilità (10) (al fine di a-
dattarsi ai diversi contesti nei quali si sviluppa il processo partecipativo). La pia-
nificazione dell’ordinamento territoriale e dello sviluppo sono concepiti in ma-
niera strettamente relazionata, parte di un medesimo processo continuo e cicli-
co. Quest’ultimo, fondato sull’identificazione delle esigenze territoriali, si com-
pone di tre momenti salienti e consequenziali: la pianificazione (articolata, a sua
volta, in diverse fasi o cicli); l’esecuzione e il monitoraggio (come processo per-
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(7) Tali modalità comprendono anche l’esercizio del diritto alla resistenza di fronte ad azioni o
omissioni del potere pubblico, delle persone fisiche o giuridiche non statali che possono pregiudica-
re il godimento dei diritti costituzionali (art. 98), l’esercizio dell’azione cittadina (in forma individuale
e in rappresentanza della collettività) in risposta alla minaccia o violazione di un diritto (art. 99), la
partecipazione ai differenti livelli di governo (sezione III).

(8) Art. 207 «[...] La estructura del Consejo será desconcentrada y responderá al cumplimiento de
sus funciones. [...] La selección de las consejeras y los consejeros se realizará de entre los postulantes
que propongan las organizaciones sociales y la ciudadanía. El proceso de selección será organizado
por el Consejo Nacional Electoral, que conducirá el concurso público de oposición y méritos corre-
spondiente, con postulación, veeduría y derecho, a impugnación ciudadana de acuerdo con la ley»
(República del Ecuador, 2008).

(9) Il Plan Nacional para el Buen Vivir è il piano nazionale di sviluppo che, ai sensi dell’art. 280
della Costituzione, rappresenta lo strumento al quale devono assoggettarsi le politiche, i programmi
e i progetti pubblici, gli investimenti e l’assegnazione di risorse pubbliche, e la cui osservanza costi-
tuisce carattere obbligatorio per il settore pubblico.

(10) Tali strumenti e principi metodologici hanno riguardato in primis il processo di elaborazio-
ne del Piano stesso.
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manente); la valutazione dei risultati e l’aggiustamento attraverso interventi fina-
lizzati al miglioramento della qualità di vita della popolazione (fig. 1). 

Il Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentraliza-
ción inserisce la partecipazione cittadina e il controllo sociale tra le funzioni dei
governi autonomi decentralizzati (a livello regionale, provinciale, dei cantoni o
distretti metropolitani, delle parroquias rurali) (11) e riconosce i regimi speciali di
governo delle comunità indigene, afro-ecuadoriane e montubias, nell’ambito dei
propri territori ancestrali; definisce e istituzionalizza le modalità di partecipazio-
ne cittadina, individuale e collettiva, alle decisioni, pianificazione, gestione dei
temi di interesse pubblico attraverso meccanismi di democrazia rappresentativa,
diretta e comunitaria (12) (con riferimento specifico alle organizzazioni territoriali
ancestrali nei casi in cui permane la proprietà collettiva della terra) (13).

(11) La parroquia è l’unità organizzativa territoriale base dello Stato ecuadoriano.
(12) Art. 304: «Los gobiernos autónomos descentralizados conformarán un sistema de participa-

ción ciudadana, que se regulará por acto normativo del correspondiente nivel de gobierno, tendrá u-
na estructura y denominación propias […]  El sistema de participación estará integrado por autorida-
des electas, representantes del regime dependiente y representantes de la sociedad de su ámbito ter-
ritorial. La máxima instancia de decisión del sistema de participación será convocada a asamblea al
menos dos veces por año a través del ejecutivo del respectivo gobierno autónomo descentralizado.
El sistema de participación ciudadana designará a los representantes de la ciudadanía a los consejos
de planificación del desarrollo correspondientes» (Presidencia de la República del Ecuador, 2010).

(13) Art. 308: «Constituirán una forma de organización territorial ancestral las comunas, comuni-
dades y recintos en donde exista propiedad colectiva sobre la tierra. Estas serán consideradas como
unidades básicas para la participación ciudadana al interior de los gobiernos autónomos descentrali-
zados y en el sistema nacional descentralizado de planificación en el nivel de gobierno respectivo»
(Presidencia de la República del Ecuador, 2010).

Fig. 1 – Processo continuo e ciclico di pianificazione
Fonte: República del Ecuador (2009, p. 400)



In tale contesto normativo, nonché politico e culturale, nasce e si innesta il
processo di partecipazione cittadina del MDMQ (fig. 2). Quest’ultimo, che affon-
da le sue radici negli anni Novanta, di fatto si è concretizzato un decennio dopo,
anche sulla base di una stretta collaborazione con l’UNDP nell’ambito dei pro-
grammi di partecipazione civica da questo promossi. Al riguardo, nel novembre
2000 l’UNDP organizzò proprio a Quito l’Incontro Latinoamericano e del Caribe
Construyendo las Ciudades Democráticas del Siglo XXI, finalizzato a diffondere
nelle città dell’America del Sud nuovi schemi di conduzione dei governi locali e
di relazione fra questi e la società, l’inclusione di forme stabili e regolari di par-
tecipazione cittadina all’interno del complesso istituzionale di gestione e ammi-
nistrazione municipale al fine di democratizzare le relazioni fra Stato e società,
attraverso strumenti e meccanismi che attivino la partecipazione, la pianificazio-
ne e il controllo della cittadinanza. Il proposito assunto era quello di «rompere
con una visione e una pratica politica» nella quale, da un lato, i cittadini limitino
la propria relazione con il mondo politico all’atto di votare e, d’altro, i governi e-
letti assumano arbitrariamente – per via tecnocratica, populiste o clientelari – la
definizione delle politiche pubbliche (Guarderas e Gallegos, 2001, pp. 50-52).

Il sistema di partecipazione, dunque, si istituzionalizza nel Sistema de Ge-
stión Participativa, SGP (Ordinanza 046/2000) – facendo proprio quanto previ-
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Fig. 2 – Veduta panoramica di Quito (2007)
Fonte: foto dell’autrice
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sto nel Plan Quito Siglo XXI (Moncayo, 2000) – successivamente perfezionato
e riformulato nel Sistema de Gestión Participativa, Rendición de Cuentas y
Control Social, SGP-RC (Ordinanza 0187/2006), che assume quanto contenuto
nel Plan Quito Siglo XXI-2 Estrategias de Desarrollo del DMQ al 2025 (MDMQ,
2004, p. 25). Quest’ultimo stabilisce il diritto di tutti i cittadini a partecipare al
processo di formulazione, pianificazione, esecuzione, monitoraggio, controllo
e valutazione dei piani, programmi e progetti, nonché alla gestione delle risor-
se pubbliche (attraverso ispezioni, udienze sociali, accesso agli atti), così come
di ricevere e valutare la rendicontazione dei conti presentata dai funzionari
municipali (che rispondono delle loro azioni e/o omissioni nell’esercizio delle
proprie funzioni) (14). Inoltre, il SGP-RC definisce anche gli spazi di interlocu-
zione fra popolazione e attori governativi organizzandoli in quattro livelli terri-
toriali: metropolitano (con tavole tematiche e consigli sociali), zonale, distret-
tuale e di quartiere (15).

Il Sistema di Gestione Partecipativa (SGP) di Quito. – Il SGP (16) è concepito
come due sottosistemi le cui relazioni biunivoche sono alimentate da quattro fun-
zioni fondamentali – formulazione partecipativa delle politiche, pianificazione
territoriale partecipativa, progettualità e gestione condivisa, controllo sociale (fig.
3) – che si concretizzano attraverso un ciclo articolato in sei fasi: informativa, de-
liberativa, decisionale, risolutiva, esecutiva e valutativa (fig. 4). Il SGP prevede tre
modalità partecipative – territoriale, tematica e sociale (fig. 5) – istituzionalizzate
alle differenti scale spaziali con la creazione di consigli e assemblee (fig. 6).

Il livello di istituzionalizzazione degli spazi interlocutivi fra cittadini e attori go-
vernativi, nonché delle modalità partecipative ai vari gradi della scala spaziale, è
indice di un processo sostanzialmente top-down, analogo a quello a scala nazio-
nale (Participación Ciudadana Ecuador, Secretaría de Pueblos, Movimientos Socia-
les y Participación Ciudadana, Consejo Nacional de Planificación). La natura istitu-
zionale del processo partecipativo (insieme allo scarso budget), del resto, sembra
essere la principale ragione dei risultati parziali o inesistenti, come emerge dall’in-
dagine commissionata dal MDMQ e dall’UNDP e come confermato dalle interviste
svolte durante la ricerca sul terreno. In particolare, lo sviluppo del sistema di ge-
stione partecipativa non è stato omogeneo, ma debole (in diversi casi, ridotto a li-
vello di consultazione) e ciclico (in coincidenza con i periodi elettorali). L’indagi-

(14) Tale sistema è affiancato da altre tre forme di partecipazione: volontariato comunitario (par-
tecipazione in attività specifiche, culturali, sportive, sociali, ambientali, promosse dal MDMQ nel
quadro del SGP-RC), vigilanza cittadina (con riferimento all’attuazione delle norme municipali), vo-
lontariato sociale (partecipazione con fini di solidarietà).

(15) La partecipazione della cittadinanza alla pianificazione territoriale è stata anche inserita nel-
lo Statuto Municipale con Ordinanza 0095/2003.

(16) In questo paragrafo, l’analisi è focalizzata essenzialmente sul SGP, essendo la Rendiconta-
zione dei Conti un aspetto marginale rispetto al processo partecipativo oggetto di studio.
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Fig. 3 – Schematizzazione del Sistema di Gestione Partecipativa (SGP) alle poli-
tiche e alla pianificazione territoriale 
Fonte: elaborazione propria su informazioni Novillo Rameix (2005)

Fig. 4 – Fasi del ciclo di partecipazione della cittadinanza alle politiche e alla
pianificazione territoriale
Fonte: elaborazione propria su informazioni Barrera (2004, pp. 51-52)

Fig. 5 – Modalità partecipative alle politiche e alla pianificazione territoriale
Fonte: elaborazione propria
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ne (Novillo Rameix, 2005) ha evidenziato quattro livelli di partecipazione: nullo,
medio-basso (lì dove la partecipazione è stata funzionale alla gestione tradizionale
e la risposta al fallimento è stata quella di sospenderla), medio (in assenza di con-
tinuità), medio-alto (nei casi di pratica abituale e ininterrotta) (17).

A queste condizioni, i risultati concreti della partecipazione sono tendenzial-
mente dati dalla realizzazione di servizi ordinari come, ad esempio, il presidio
delle forze dell’ordine, le strutture sportive e ricreative, il verde urbano e l’illu-

(17) La modalità territoriale è quella che, con tutti i limiti, ha meglio funzionato benché solo in
alcuni casi si sia arrivati alla pianificazione partecipativa vera e propria mentre, nella maggior parte,
ci si sia fermati a livello di consultazione. L’unica esperienza partecipativa di tipo tematico ha riguar-
dato la salute con la creazione dei Consigli tematici zonali e metropolitani che, tuttavia, sembrano
non aver inciso sulle politiche governative (Novillo Rameix, 2005, p. 88).

Fig. 6 – Sistema di Gestione Partecipativa: istituzionalizzazione degli spazi in-
terlocutivi fra cittadinanza e attori governativi e delle modalità partecipative ai
vari gradi della scala spaziale
* Organizzazioni di donne, giovani, bambini/e, indigeni, afro-ecuadoriani, adulti, inabili
** I Consigli fanno riferimento ai seguenti temi: salute, sicurezza, trasporto, ambiente, cultura, turismo
*** Le tavole tematiche sono organizzate solo nel caso in cui non esiste un Consiglio tematico sul te-
ma in discussione
**** L’Assemblea dei cittadini è presieduta dal sindaco o da un suo delegato. A questa partecipano
anche delegati di: Camere di Produzione, Università, lavoratori e Organizzazioni non governative;
un rappresentante delle leghe di quartiere; due consiglieri delegati dal Consiglio cittadino

Fonte: elaborazione propria su informazioni Ordinanza 0187/2006



minazione pubblica (fig. 7). D’altro canto, si rileva la persistenza di pratiche
clientelari, iniquità ed esclusione. I punti di debolezza percepiti dai cittadini so-
no, per la maggior parte, attribuiti all’amministrazione con riferimento all’ambi-
to finanziario (risorse limitate e non equamente distribuite) (18), organizzativo
(assenza di coordinamento fra i dipartimenti municipali e disorganizzazione lo-
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(18) La percentuale di risorse per la concretizzazione delle decisioni partecipative fra il 2000-
2004 è stata 1,4% degli investimenti totali nelle opere di MDMQ, peraltro non distribuito in maniera
omogenea (Novillo Rameix, 2005, p. 76).

Fig. 7 – Quito: struttu-
re e servizi prodotti in
seguito alla partecipa-
zione cittadina (2007) 
a) centro di formazione so-
ciale; b) presidio delle forze
dell’ordine; c) campetto di
calcio; d) parco giochi; e)
verde urbano; f) illumina-
zione pubblica

Foto dell’autrice
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gistica), tecnico (mancanza di competenze interne e stagnazione dei processi) e
politico (inadempimento delle decisioni prese e gestione politicizzata degli in-
contri, mancanza di risoluzione dei problemi fondamentali) (19). Inoltre, paralle-
lamente all’attuazione del SGP, sono state implementate due esperienze di in-
terlocuzione diretta fra i cittadini e il sindaco: il programma della radio munici-
pale El Alcalde y la Ciudad e le audizioni pubbliche quindicinali. Tali iniziative
contraddicono e in parte vanificano quanto disposto dal SGP e, più in generale,
dal tentativo di strutturare spazi e processi di partecipazione cittadina che vada-
no oltre la ricezione (e l’eventuale soddisfazione) di opinioni, domande, de-
nunce. È il caso, ad esempio, di quelle istanze che, non avendo trovato consen-
so negli spazi preposti alla partecipazione ed eludendo questi, siano state ac-
colte ugualmente dal sindaco, generando diffidenza e sfiducia nei processi par-
tecipativi. Del resto, l’indagine commissionata dal MDMQ e dall’UNDP nelle
conclusioni parla «di una disarticolazione dei processi favorevoli al consolida-
mento del SGP per mancanza di visione e attuazione sistemica all’interno del-
l’apparato municipale» (Novillo Rameix, 2005, p. 90), e studi più recenti metto-
no in evidenza come la situazione non sia cambiata (20) e, fondamentalmente,
«ninguno de los modelos ha logrado el objetivo de la participación ciudadana
ni de la aplicación integral del SGP-CS» (Moya Mena, 2012). 

(19) L’indagine disposta dal MDMQ e dalll’UNDP (Novillo Rameix, 2005) termina con alcune
raccomandazioni finalizzate al superamento dei punti di debolezza del processo partecipativo. Al ri-
guardo e con riferimento specifico all’attuazione di tali raccomandazioni, è stato chiesto ufficialmen-
te conto alla Secretaría de Planificación del MDMQ che, nonostante le sollecitazioni, non ha mai ri-
sposto. Sul sito del MDMQ le uniche informazioni disponibili alla data del 3/9/2013 riguardavano gli
obiettivi della Secretaría de Planificación (www.quito.gob.ec/el-municipio/secretarias/secretaria-ge-
neral-de-planificacion.html) e della Secretaría de Coordinación Territorial y Participación Ciudada-
na, nonché gli strumenti per l’attuazione di programmi e progetti (www.quito.gob.ec/el-municipio/
secretarias/secretaria-de-ordenamiento-territorial-habitat-y-vivienda.html). Tuttavia, manca l’infor-
mazione (storica e attuale) e gli scenari futuri sullo sviluppo delle modalità di pianificazione parteci-
pativa. Del resto, sui siti istituzionali non vi è alcun riferimento esplicito alle attività di pianificazione
partecipativa (www.quito.gob.ec; http://serviciosciudadanos.quito.gob.ec/).

(20) «El ejercicio de participación por parte de los funcionarios que se vinculan directamente
con la población es débil, mientras que a la población le hace falta formación y capacitación. Se
puede decir que la gente del sector no conocía ni conoce, hasta ahora, el SGP-CS y su derecho a
participar [...]  Ni siquiera en los temas presupuestarios de su localidad la comunidad participa total-
mente, pues el Municipio determina un rubro para obras de infraestructura y sobre ese presupuesto
deciden. Cuando la población ya no necesita obras de infraestructura en su sector, la participación
es menor [...] En cuanto a la gestión municipal y corresponsabilidad social se observa que se ha ve-
nido trabajado sin una articulación y coordinación institución/ciudadanía de forma permanente, lo
que conduce a un debilitamiento de la organización social y un bajo nivel de participación. [...] No
se han encontrado documentos de seguimiento de los compromisos que se asumen en las reunio-
nes de los comités, ni se socializan ni se difunden las acciones ejecutadas, excepto en el seguimien-
to y control de las obras de infraestructura, lo que ha servido para la rendición de cuentas de la In-
stitución, pero no de la participación de la población, de la cual se ve poco compromiso y asistencia
[...] Se puede decir que en variadas ocasiones la convocatoria del MDQ es utilitaria en función de las
necesidades de contar con la población para diversos eventos» (Moya Mena, 2012, pp. 84-86).



Lettura e valutazione delle politiche di pianificazione partecipativa in Ecua-
dor e a Quito. – Il caso di studio presentato fa emergere che la pianificazione
partecipativa è sostanzialmente prodotta e legittimata dall’iniziativa politico-isti-
tuzionale, alla scala sia nazionale sia urbana. In entrambi i casi, infatti, gli atti
territorializzanti (Turco, 1988) – con riferimento alla dimensione simbolica (de-
signazione: atti denominativi), materiale (reificazione: costruzione e/o predi-
sposizione di spazi partecipativi) e organizzativa (modalità partecipative) – e-
manano da inputs governativi.

In particolare, la partecipazione è esercitata negli spazi «invitati» (Cornwall,
2002, 2004; Miraftab, 2006, 2009; Sinwell, 2010, 2012) definiti dal Governo na-
zionale (Participación Ciudadana Ecuador, Secretaría de Pueblos, Movimientos
Sociales y Participación Ciudadana, Consejo Nacional de Planificación) e dal
Governo metropolitano – consigli settoriali e di zona, consiglio del piano strate-
gico, consigli e tavole tematiche, consigli sociali di distretto e di zona, assem-
blee di distretto e cittadine (fig. 6) – secondo la logica gerarchico-piramidale,
mentre non si rileva sul tema una presa di coscienza collettiva e una visione so-
cialmente condivisa (21). Il risultato della pianificazione partecipativa svolta se-
condo le modalità di cui si è detto è che – pur intercettando segmenti di popo-
lazione interessata alla risoluzione di un particolare aspetto/problema per ragio-
ni pratiche o ideali – non garantisce un coinvolgimento effettivo, diffuso e per-
manente degli abitanti. 

Se sul piano operativo, dunque, non si osservano sostanziali differenze fra le
politiche pianificatrici ai diversi gradi della scala spaziale, da un punto di vista
teorico-paradigmatico si rileva uno scollamento fra il livello nazionale (Plan pa-
ra el Buen Vivir 2009-2013) e quello metropolitano (Plan Quito Siglo XXI-2).

A livello nazionale, si riconoscono, si considerano e si stigmatizzano i cam-
biamenti discontinui che hanno coinvolto i territori parte dell’attuale Ecuador
producendo «rotture»  o «salti» significativi rispetto alla gestione tradizionale del
territorio (22) (colonizzazione, oligarchia, modernizzazione capitalista, sviluppi-
smo, economicismo e produttivismo, neoliberismo, competitività, deregolamen-
tazione e privatizzazione, mercificazione delle risorse e dei beni comuni), pro-
ponendo nuove relazioni popolazione-risorse. 

Il riferimento è, in particolare, alla democratizzazione dei mezzi di produ-
zione e dell’accesso ad acqua e terra, credito e tecnologie, conoscenze e infor-
mazione; alla diversificazione delle forme di produzione e di proprietà; al «nuo-
vo» concetto di produttività ecologica; all’economia basata sui principi di inclu-
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(21) Torres (2002) nota come non sia sufficiente l’approvazione di un’ordinanza per legittimare
il sistema, tanto all’interno del municipio quanto fra la popolazione, se manca la visione della parte-
cipazione.

(22) Del resto, anche nella Costituzione (República del Ecuador, 2008) vi è la condanna di ogni
forma di imperialismo, colonialismo e neocolonialismo, nonché il riconoscimento del diritto alla re-
sistenza e alla liberazione da tutte le forme di oppressione.
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sione, sostenibilità e democrazia; alla reinterpretazione delle relazioni fra natu-
ra ed esseri umani attraverso il passaggio dall’antropocentrismo al bioplurali-
smo; alla decentralizzazione del potere; al riconoscimento del debito ambienta-
le, sociale ed ecologico (23).

A livello metropolitano, al contrario, non vi è alcun cenno ai suddetti cam-
biamenti, mentre i concetti di modernità, produttivismo, così come, in generale,
il sistema economico «occidentale» sono presi a modello (non a caso il piano in
questione è intitolato «Strategie di Sviluppo»); la competitività della società, del-
l’economia e del territorio sono assunti come obiettivi generali (24) e il processo
di privatizzazione è criticato solo in quanto non portato a termine. Per quanto ri-
guarda specificatamente le problematiche correlate agli elementi chiave indivi-
duati per una pianificazione territoriale sostenibile (tab. 1) – disuguaglianza/giu-
stizia sociale, squilibrio/equilibrio ecologico e conflitti territoriali – seppur poste
nominalmente al centro delle politiche generali (MDMQ, 2004), rimangono a li-
vello di presa d’atto, principio ed enunciazione. Il Piano, infatti, non affrontando
i nodi – né sul piano paradigmatico né relazionale – che producono i problemi
di cui sopra, non può considerare modalità alternative per la gestione della rela-
zione popolazione-risorse. Del resto, la scelta della modernizzazione e della
competitività non è neutrale e influisce sulla possibilità di prendere atto dei ri-
spettivi ruoli nel processo di deterritorializzazione/riterritorializzazione che ha
coinvolto Quito e l’Ecuador (e, più in generale, l’America del Sud), così come
delle motivazioni alla base del processo di destrutturazione delle relazioni che
storicamente hanno garantito equilibrio ecologico.

La netta dicotomia tra il fondamento ideologico della partecipazione (pluri-
nazionale e interculturale) che si esplicita a scala nazionale attraverso l’inqua-
dramento normativo, e la prassi operativa (di matrice occidentale) che si attua a
scala locale, induce a pensare a un possibile «gioco» condotto simultaneamente
su diverse scale. Il fine potrebbe essere duplice: da un lato, dare l’impressione
di un cambiamento ideale (attraverso la narrazione e la rappresentazione a sca-

(23) Il concetto di debito ecologico, nato proprio in Ecuador (ed elaborato dalle popolazioni de-
predate e offese nella loro dignità, che vivono l’oppressione del sistema economico produttivista,
l’invadenza della cultura «occidentale» e la violenza delle politiche di «sviluppo»), storicamente fa rife-
rimento all’esistenza di un interscambio ecologicamente diseguale fra paesi centro e periferia che,
attraverso le loro risorse, hanno fornito e forniscono le materie prime indispensabili all’attuale mo-
dello economico e agli stili di vita del «Nord» (Ciervo, 2005).

(24) Il Piano «busca la competitividad de la sociedad, de su economía y su territorio, con eficien-
cia, productividad, calidad, exclusividad y atractividad, como condición general del desarrollo en to-
dos los ámbitos de la vida social. Con estas premisas, la construcción de un territorio equilibrado y
competitivo tiene como condición la construcción de una cultura integral de la sociedad, de carácter
material, técnico y espiritual, que contiene a las acciones, estructuras e instituciones que expresan y
portan la modernidad, cuya expresión más alta es la cultura ciudadana [...] El DMQ debe alcanzar com-
petitividad territorial para sostener y expandir su participación en los mercados nacionales e interna-
cionales y elevar simultáneamente el nivel de vida de su población, partiendo de su condición de ciu-
dad-región, que le confiere ventajas para lograr una mejor inserción global» (MDMQ, 2004, pp. 27-29).



la nazionale), dall’altro preservare lo stato delle cose (attraverso la riproduzione
sostanziale delle dinamiche relazionali a scala locale) (25). Del resto, il Sistema di
Gestione Partecipativa di Quito se, indubbiamente, ha aumentato le potenzialità
di verifica e controllo da parte della cittadinanza accrescendone la capacità di
incidere nei processi decisionali, è pur vero che (lì dove attuato) ha riguardato
aspetti marginali rispetto alla relazione popolazione-risorse. D’altro canto, l’e-
sperienza in questione non presenta elementi effettivi e significativi di ridistri-
buzione del potere. 

Pertanto e sulla base delle contraddizioni tra piano simbolico e materiale, tra
forma e sostanza, la pianificazione partecipativa, nel suo complesso, assume i
connotati di un’iniziativa propagandistica e appare funzionale al consolidamento
delle relazioni di potere esistenti, comprese quelle storicamente determinate da
colonizzazione, capitalismo e neoliberismo. Da qui deriva la considerazione che
le politiche di pianificazione partecipativa, così intese e organizzate, manchino
dei presupposti necessari a risolvere i problemi ecologici e i conflitti strutturali
creati dalle relazioni di cui sopra e, tanto più, delle condizioni essenziali alla
creazione di un sistema orientato alla soddisfazione delle esigenze esistenziali
della comunità che abita il territorio.
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SUSTAINABLE TERRITORIAL PLANNING INVOLVING THE PARTICIPATION OF
INHABITANTS IN ECUADOR AND QUITO. – This paper presents a research in the field
focused on participation planning policies realized in Ecuador and specifically in the
Metropolitan District of Quito. The aim is to evaluate and verify whether the realized
planning has involved the participation of and has been developed with inhabitants, or
if it is more or less a persuasive representation. The attention is on the process and
power relations to recognize and explicate the subtended political choices, especially to
correlate problems to key elements of sustainable territorial planning (inequality, eco-
logical disequilibrium, social tensions and conflicts). The case study shows that partici-
pation planning is basically produced and legitimated by institutional-politic initiatives,
both at the national and urban scales, with contradictions between symbolic and materi-
al fields, and between form and substance. Finally, we think that participation planning
assumes some characteristics of a propagandistic initiative and seems functional in
regard to the consolidation of existent power’s relations (historically determined by col-
onization, capitalism and neoliberalism).
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