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RESUMEN

En el sistema juridico ecuatoriano, la ciudadania tiene derecho a participar en la planificacion
urbana, pero en la practica se reduce a una encuesta donde no hay acceso a cambios de
decision. En el presente estudio se analiza el acceso efectivo a las Audiencias Publicas para
el proceso de elaboracion de la Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (OPUG)
2022-2025. Se planted como objetivo general “Analizar el acceso efectivo a las Audiencias
Publicas para el proceso de participacion ciudadana en la elaboracion de la Ordenanza de
Planificacion Urbana de Guayaquil 2022-2025”. Se utilizé un método analitico: descriptivo
y estudio de caso. Se realiz6 un analisis de documentos 30 actas, encuestas a 45 ciudadanos,
entrevistas semiestructuradas a 10 lideres barriales, 5 funcionarios y 2 especialistas externos.
Los resultados evidencian que en los aspectos formales (convocatorias, registros) se
cumplid; sin embargo, en los aspectos sustantivos el cumplimiento fue deficiente. Solo un
21% de las observaciones se incorporaron, mientras que los ciudadanos manifiestan que un
13%. La informacion brindada fue escasa promedios Likert entre 2,2 y 2,9, el nivel de
inclusion de los barrios periféricos es escaso 31%, y la calidad deliberativa es baja
intervenciones menores de 3-5 minutos, predominio informativa-unidireccional. Se
concluye que existe una diferencia importante entre el marco normativo progresista y su
implementacion real, donde se participaba simbdlicamente. Evidencia problemas de
“legalidad aparente” y debilidad en la gobernanza democratica local.

Palabras clave: Participacion ciudadana; Audiencias publicas; Gobernanza democratica;

Acceso efectivo; Planificacion urbana.
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ABSTRACT

Under Ecuador’s legal system, citizens have the right to participate in urban planning, but in
practice this is reduced to a survey that offers no opportunity to influence decision-making.
This study analyzes effective access to public hearings in the process of drafting the
Guayaquil Urban Planning Ordinance 2022-2025. The general objective was defined as To
analyze effective access to public hearings for the citizen participation process in the drafting
of the Guayaquil Urban Planning Ordinance 2022-2025. An analytical, descriptive, and case
study approach was used. The study involved an analysis of documents 30 minutes of
proceedings, surveys of 45 citizens, and semi-structured interviews with 10 neighborhood
leaders, 5 officials, and 2 external specialists. The results show that formal requirements
(notices, registration) were met; however, compliance with substantive requirements was
deficient. Only 21% of the observations were incorporated, while citizens report that only
13% were. The information provided was limited Likert scale averages between 2.2 and 2.9,
the level of inclusion of outlying neighborhoods was low 31%, and the quality of deliberation
was poor contributions lasting less than 3—5 minutes, with a predominance of one-way
information sharing. It is concluded that there is a notable difference between the progressive
regulatory framework and its implementation, in which participation was merely symbolic.
It highlights problems of “apparent legality” and weaknesses in local democratic
governance.

Keywords: Citizen participation; Public hearings; Democratic governance; Effective access;

Urban planning.



INTRODUCCION

La ciudadania es uno de los fundamentos de la democracia en el siglo XXI, no solo
en la forma de participacion, sino en el tipo de temas que se abordan, los relacionados con
la calidad de vida de los ciudadanos, como el fenémeno de la planificacion urbana. En
Ecuador, la Constitucion de la Republica (CRE) (2008) reconoce explicitamente este
derecho, en el sentido de que los ciudadanos, individuales y colectivamente, tienen la
facultad de intervenir en el proceso de toma de decisiones, planificacion y gestion de los
asuntos publicos. Este precepto constitucional ha sido plasmado en diversas legislaciones,
tales como la Ley Orgéanica de Participacion Ciudadana y el Coédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) (2010), que en el
articulo 303, prescribe que los procesos de elaboracion de ordenanzas sean previos,
informados, publicos y vinculantes, especialmente los que tengan que ver con la
planificacion urbana.

No obstante, existe una gran brecha entre la ley y la practica en muchos gobiernos a
nivel descentralizado. Audiencias publicas, que originalmente estaban disefiadas para
brindar a la ciudadania un foro con el fin de que pueda expresar sus necesidades, propuestas
y preocupaciones, son, en muchas ocasiones, actos protocolarios de caracter administrativo.
Las intervenciones se registran, se levantan actas, pero el peso real del que se manifiesta en
los resultados de las decisiones es pequefio. Esta situacion genera desconfianza, frustracion
y un sentimiento de implicacion mas simbolica que sustantiva.

El caso de la Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (OPUG) 2022-2025
es un caso particular que conviene analizar en este sentido. Como instrumento normativo
que define el modelo de desarrollo urbano de la ciudad para los préximos afios (regulando
aspectos tan sensibles como la zonificacion, el uso del suelo, la movilidad, el equipamiento
urbano y la proteccion ambiental), su proceso de elaboracion debia constituir un ejemplo de
gobernanza democratica. Sin embargo, durante el transcurso de esta investigacion, hubo
indicios de la presencia de estructuras gubernamentales que cumplieron formalidades, pero
el impacto real de los ciudadanos, especialmente de los grupos periféricos y mas vulnerables,
fue menor de lo previsto.

Este trabajo de titulacion responde a la exigencia de analizar con rigor, las audiencias
publicas que se llevaron a cabo en el marco de la OPUG, permitieron un acceso efectivo de
la ciudadania. No se trata solo de ver si se cumplieron los requisitos procedimentales, sino

de juzgar la calidad real del proceso: ;fue la informacion oportuna y legible, comprensible,
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fueron incluidos los espacios de participacion, hubo un didlogo real entre autoridades y
ciudadanos, la gente se escuchd y se tradujeron realmente los cambios propuestos en el
documento final?

El método de investigacion es de tipo mixto, que incluye el trabajo con actas,
convocatorias y versiones de la ordenanza, ademas de encuestas a 45 ciudadanos, entrevistas
a 10 lideres barriales, a 5 funcionarios municipales y a 2 especialistas externos. Esta
triangulacion de fuentes es fundamental porque ayuda a ver una fotografia mas completa y
segura del fendémeno estudiado.

Ademas de su valor académico, el estudio pretende contribuir a la discusion sobre el
fortalecimiento de los mecanismos de participacion ciudadana en el gobierno local. En una
ciudad en la que existen grandes desigualdades territoriales y sociales es crucial que la
planificacion urbana no sea un hecho, sino un proceso colectivo. Solo de esta manera las
ordenanzas podran realmente representar a la poblacion en general y no a una parte
minoritaria de la poblacion privilegiada.

En suma, se considera en el sentido de la presente tesis, que una planificacion urbana
legitima y sostenible necesita de ciudadanos activos y empoderados. Si la participacion se
desvirtia en un formalismo, la calidad de las normas se debilita, asi como la confianza en
las instituciones democraticas. Por tanto, el estudio del caso de 1a OPUG es un espacio para
reflexionar criticamente sobre posibles problemas especificos e indicar posibles retos a
recorrer en el camino hacia la posibilidad real de un proceso de gobernabilidad participativa
en la ciudad.

Este trabajo se estructura en cinco capitulos, como se detalla a continuacion. El
Capitulo I presenta el problema de investigacion, su formulacion, objetivos, justificacion,
variables y la idea central que se defiende. El Capitulo Il aborda el marco tedrico, que incluye
los fundamentos tedricos del estudio, el marco legal aplicable y los conceptos clave, entre
otros aspectos, asi como la operacionalizacion de las variables. El capitulo III presenta la
metodologia, el tipo de investigacion, la poblacion y la muestra, asi como las técnicas de
recoleccion de datos y las técnicas de analisis de datos. El capitulo I'V presenta los resultados
mas importantes obtenidos, los analiza y resulta en una discusion. El capitulo V expone la
propuesta especifica planteada sobre como mejorar el involucramiento ciudadano en los
procesos de planificacion urbana en la ciudad de Guayaquil. Se cierran con conclusiones y

recomendaciones y bibliografia.
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CAPITULO 1
EL PROBLEMA DE INVESTIGACION
1.1. Planteamiento del Problema

En las ultimas décadas Ecuador ha logrado avances notables al consagrar
constitucional y legalmente el derecho a la participacion ciudadana como un derecho
fundamental. La CRE, la Ley Organica de Participacion Ciudadana y el COOTAD
especifican que los ciudadanos son actores centrales en la toma de decisiones que impactan
en su territorio, particularmente en la planificacion urbana.

En la practica este derecho enfrenta serias dificultades, las audiencias publicas,
concebidas como el principal mecanismo para que la ciudadania pueda opinar sobre
proyectos y ordenanzas que moldean su ciudad, suelen convertirse en actos protocolarios.
Se publican convocatorias, se levantan actas y se registran intervenciones, pero con
frecuencia las propuestas de los ciudadanos (sobre todo las provenientes de barrios
periféricos) tienen un impacto minimo o nulo en los documentos finales.

El caso de la OPUG 2022-2025, es un caso representativo de esta realidad. Como
norma que regula el crecimiento futuro de una de las ciudades mas grandes del pais, la
elaboracion de la norma deberia haber sido un proceso amplio, inclusivo y deliberativo. Pese
a ello, los testimonios recabados con los lideres de los diferentes barrios y los resultados de
las encuestas realizadas en el transcurso de esta investigacion indican que la participacion
ciudadana fue mas simbodlica que transformadora, incluso si se cumplieron las formalidades.
Muchos participantes dijeron que lo escucharon, pero no lo escucharon.

Este problema no es menor. Si no hay una participacion real de la ciudadania en el
proceso de planificacion urbana, las desigualdades historicas se suelen perpetuar, con mayor
prioridad se planifican las zonas consolidadas, mientras que las periferias, donde se agrupan
mayoritariamente las necesidades de equipamiento y servicios basicos, no se planifican.
Ademas, debilita la legitimidad social de las normas y genera desconfianza hacia las
instituciones municipales. Con el fin de analizar los principales requerimientos para mejorar
los mecanismos participativos en el canton, a partir de los resultados de la presente
investigacion, se centra el analisis en el acceso efectivo a las audiencias publicas en el
proceso de elaboracion de la OPUG 2022 — 2025.

1.2.  Formulacion del Problema
En la elaboracion de la OPUG 2022-2025, ;qué tan efectivo fue el acceso a las

audiencias publicas en el proceso de participacion ciudadana?
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1.3.  Objetivos:
1.3.1. Objetivo General

Analizar como se ha accedido a las Audiencias Publicas en el proceso de
participacion ciudadana en la elaboracion de la OPUG 2022-2025.

1.3.2. Especificos

e Evaluar el nivel de cumplimiento formal y sustantivo de los mecanismos de
participacion ciudadana establecidos en la normativa vigente.

e Determinar el grado de acceso a la informacion por parte de los ciudadanos antes y
durante las audiencias.

e Examinar lo relativo a la participacion efectiva, fisica y digital de sectores
vulnerables y periféricos en los procesos participativos.

e Valorar la calidad deliberativa, la indecencia real de las observaciones ciudadanas, y
formular recomendaciones para fortalecer los mecanismos de participacion en
procesos de planificacion urbana.

1.4. Justificacion de la Investigacion

Esta investigacion tiene importancia en diversos aspectos. En primer lugar, desde el
punto de vista académico, contribuye al estudio de la brecha existente entre el marco
normativo participativo ecuatoriano y su aplicacion concreta, enriqueciendo el debate sobre
gobernanza local, democracia deliberativa y derecho a la ciudad.

En segundo lugar, es altamente practico. Guayaquil es una ciudad en constante
crecimiento y con importantes problemas urbanisticos. Los mecanismos de participacion no
solo podrian aumentar la calidad y legitimidad de ordenanzas como la OPUG, sino que
podrian ser replicados por otros municipios en el pais.

Ademas, la presente tesis resuelve una solicitud social que se siente. Una frustracion
del lider barrial y del ciudadano comun, frecuente en el trabajo de campo, fue con respecto
a los procesos que ven como “de papel”. Por este motivo, se desea no solo detectar los
problemas, sino también presentar soluciones reales, factibles y que puedan ser realizadas
por el GAD Municipal de Guayaquil. En fin, en el marco de un marco normativo en el que
la participacion ciudadana se ha convertido en una obligacion constitucional, el presente
estudio aporta la evidencia empirica que puede ser de utilidad para futuras reformas
normativas y mejora institucional.

1.5.  Variables de Investigacion

Variable Independiente:
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Implementacion de los mecanismos de participacion ciudadana en la creacion de la
OPUG (formales y sustantivos).

Variable Dependiente:

Acceso Efectivo a las Audiencias Publicas, divididos en las dimensiones: acceso a la
informacion; accesibilidad: fisica y digital / inclusion; calidad deliberativa; observaciones
de los ciudadanos y su incidencia real.

1.6. Idea a Defender

En el desarrollo de la OPUG 2022-2025 se constatd que la normativa de participacion
ciudadana se aplicaba predominantemente a nivel de forma, sin que esto se traduzca a las
Audiencias Publicas o espacios de participacion ciudadana en el elaborado de la
planificacion urbana. Las deficiencias en el transito de la informacion, la falta de
participacion de los actores vulnerables, la deliberatividad de la informacion y la efectividad
de las propuestas ciudadanas ponen en evidencia una distancia significativa entre la
obligatoriedad legal y el funcionamiento institucional que reduce la legitimidad democratica

del proceso de planificacion urbana.
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CAPITULO IT
MARCO REFERENCIAL
2.1. Marco tedrico
2.1.1. Teoria del Acceso efectivo

Entendido como el nivel en que la ciudadania logra conocer, asistir, participar e
incidir en las audiencias publicas que se relacionan con la planificacion urbana. Este no se
refiere solo a la presencia fisica en el evento, ni siquiera a la publicacion de la convocatoria,
sino que se relaciona con la capacidad real de participacion deliberativa. Un acceso se
entiende como efectivo, cuando el mismo es inclusivo, informado, en el momento preciso,
accesible y tiene posibilidad real de incidencia (Red Latinoamericana de Participacion
Ciudadana., 2021).

Por lo tanto, evaluar esta variable significa el desarrollo de la asistencia registrada,
los niveles de difusion, la diversidad de actores participantes, los mecanismos de forma de
participar y la demostracion de que, efectivamente, sus aportes tuvieron incidencia en el
contenido normativo de la OPUG. En el caso de Guayaquil, donde recientemente se han
implementado mesas de trabajo barriales (Urdesa), el acceso efectivo se convierte en un
factor clave para indicar si la planificacion urbana es inclusiva o no.

En particular, en el caso de Guayaquil, en la cual se han impulsado en los ltimos
meses las mesas de trabajo barriales en sectores como Urdesa, el acceso efectivo se presenta
como un factor determinante para establecer si la planificacion urbana es progresiva, en
términos de la inclusion de sectores de la poblacion, o si reproduce la exclusion historica de
sectores amplios de la poblacion.
2.1.1.1. Definicion teorica de acceso efectivo

El acceso efectivo se entiende como un criterio cualitativo y cuantitativo. Cualitativo
porque es el estandar de calidad de la intervencion ciudadana -que, si puede proponer,
preguntar, recibir respuestas y ver que lo que ha propuesto queda documentado en
documentos oficiales. Cuantitativo porque se mide mediante indicadores como nimero de
personas asistentes, sectores representados, nimero de observaciones incorporadas, tiempos
de deliberacion, tiempos de difusion previa de la convocatoria (Lavalle & Vera, 2011).

El proceso participativo puede ser formalmente abierto, pero si s6lo una pequena
parte de poblacion tiene mecanismos de acceso a la informacion, mecanismos de movilidad,
conectividad simbolica o representacion, el acceso es escaso o superficial. En el caso de la

OPUG de Guayaquil, el término nos permite comprobar si las instancias participativas
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(audiencias publicas, asambleas vecinales o foros en linea) fueron mas alla de la formalidad
procesal de la ley para lograr una participacion activa, diversa e inclusiva, o si se quedaron
estancadas en la formalidad procesal.

2.1.2. Teoria del cumplimiento normativo

La Teoria del Cumplimiento Normativo ensefia que por el hecho de que exista una
norma no es suficientemente grado de su eficacia. Aun siendo valida una norma y teniendo
en cuenta la funcion social que esta ejerce, para serlo ha de aplicarse y desarrollar conductas
institucionales coherentes con lo que la manda el derecho. O’Donnell (1998), atendiendo a
las caracteristicas de Italo Calvino, sefiala que en América Latina existe un fenémeno
relativamente comun que denomina “legalidad aparente”, en el que formalmente las normas,
si bien existen, su aplicacion es limitada o selectiva, produciendo asi la concomitante
condicion de déficit democratico y debilidad institucional.

Esto es, que el cumplimiento normativo ha de medirse no desde la entrada en vigor
de la ordenanza, sino desde la aplicacion real de esta en el territorio, desde la trazabilidad de
las acciones, la participacion ciudadana seria efectiva. Inspirado en esta teoria, el concepto
actual de "cumplimiento sustantivo" indica que las instituciones deben respetar no solo la
forma, sino también el proposito social para el cual se cred la norma (Lopez, 2022). Desde
esta perspectiva, el cumplimiento en los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) no
se refiere a una revision de los procedimientos administrativos, sino mas bien a las
regulaciones basadas en la ciudadania.

En aplicacion al caso de estudio, la Teoria del Cumplimiento Normativo permite
evaluar si la OPUG y la ordenanza de participacion ciudadana cumplieron el Art. 303 del
COOTAD en lo que refiere a la convocatoria, acceso ciudadano y deliberacion vinculante.
Si se realizd audiencia de participacion sin trazabilidad de los aportes, se considera que la
participacion es simbdlica; si existe trazabilidad, pero no ha habido incidencia normativa
hay cumplimiento parcial. Solo cuando las observaciones realizadas por la ciudadania si
impacten en el texto final, decir que la norma efectivamente se ejecuto.

Esta teoria deviene en el sustento tedrico esencial de la investigacion al posibilitar la
medicion del cumplimiento normativo como variable independiente y confrontar la brecha
entre la formalidad normativa establecida en el COOTAD con su aplicacion en los hechos

en la elaboracion de la OPUG en Guayaquil.
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2.1.3. Teoria de la gobernanza democratica

La Teoria de la Gobernanza Democratica sostiene que el ejercicio del poder publico
no es monopolio del Estado, sino que se comparte con la sociedad civil, sectores organizados
y ciudadania deliberante afirman Pierre y Peters (2000) para quienes la gobernanza es un
proceso de interaccion entre multiples actores en donde la legitimidad se construye a partir
de la transparencia y de la corresponsabilidad. Esto es que una norma es democratica en la
medida que incorpora participacion ciudadana real en su elaboracion y ejecucion; cuando se
elabora una ordenanza urbana sin didlogo publico, la gobernanza se entiende como el lado
administrativo de la ordenanza y la norma pierde legitimidad social. La gobernanza actual,
por otra parte, requiere, ademas, la generacion de "espacios hibridos de decision", donde el
conocimiento técnico de los planificadores se funda con el conocimiento empirico de los
vecinos (Rodriguez, 2022). Esto significa que los gobiernos locales deben pasar de un
modelo de gestion vertical a un modelo de gobernanza multinivel y multiactor para que el
proceso de planificacion no se considere impuesto desde fuera.

Desde el prisma de esta teoria evaluar el cumplimiento de la norma equivale a
determinar si el gobierno local goberné con la ciudadania o sin ella en el proceso de la
planificacion urbana. La gobernanza se ve potenciada cuando la ciudadania tiene capacidad
de incidir y hacer seguimiento y exigir el ajuste de la normativa; cuando esto no se lleva a
cabo, se da tal vez una logica de decisiones verticales que reproduce las desigualdades. El
cumplimiento de la norma de la OPUG y el del Art. 303 no se mide solo técnica sino también
politicamente: jhubo gobernanza democratica o solo gestion administrativa? Tal respuesta
es la base de la presente investigacion.

Aplicacion de estudio de caso, esta teoria nos permite analizar si las condiciones de
acceso a las audiencias publicas durante el proceso de elaboracion de la OPUG (2022-2025)
posibilitaron la participacion politica activa de los residentes o, por el contrario, si las
barreras estructurales los mantuvieron en una posicion de ciudadania pasiva. Se realizaron
audiencias publicas y otras instancias de participacion ciudadana, segtin lo estipulado en el
Articulo 303 del COOTAD. Entre los elementos a analizar se encuentran:

e La puntualidad y la efectividad de la difusion de informacion (anuncios
oportunos, lenguaje accesible, canales de comunicacion).

e Laeliminacion o reduccion de barreras geograficas, economicas y temporales
(horarios de audiencias, accesibilidad a los lugares, disponibilidad de

plataformas virtuales).
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e La real inclusion de los que, historicamente, han sido excluidos: los de las
periferias urbanas, los barrios mas humildes, las mujeres, los jovenes, los mas
vulnerables.

e No es solo de asistirlos sino de establecer una verdadera instancia en la que
puedan contribuir con ideas, debatirlas, que se le escuche, que se tenga cuenta
de ellos y que estos aportes sean valorados.

e C(Capacidad de impacto real: que sus observaciones y propuestas sean
consignadas en el documento final de la OPUG debidamente documentadas,
analizadas técnicamente y, cuando se justifiquen, incorporadas a su
documento final,

Si los audios solo tenian el objetivo de notificacion y asistencia de registro, sin
necesidad de superar los obstaculos concretos ni de crear cambios palpables, entonces se
trata de una ciudadania de papel: que esté en el listado, pero que no esté en las decisiones.
Por el contrario, si el proceso "abre" las puertas de la verdad, nos facilita el acceso, nos da
la oportunidad de deliberar y nos deja bien claro el impacto de las ideas de los ciudadanos
en el producto, entonces si estamos construyendo ciudadania activa, protagonista y
corresponsable de la ciudad que queremos. Esta teoria es fundamental para la investigacion,
ya que puede explicar la diferencia entre lo que se establece en la COOTAD (marco juridico
participativo) y la experiencia de los residentes de Guayaquil: jse trata de una limitacion
técnica, un problema de voluntad politica o una desigualdad socioterritorial?

2.1.4. Teoria de la democracia deliberativa

La Teoria de la Democracia Deliberativa sostiene que las decisiones publicas deben
resultar de la argumentacion y el debate entre los ciudadanos que estén en situacion de
dialogar, de manera que primen el didlogo horizontal y la deliberacion en torno a la
imposicion vertical dictada especificamente desde el poder social estatal (Habermas, 1996).
La teoria sostiene que la deliberacion publica mejora la calidad normativa porque, en la
misma, se adosan diferentes saberes, experiencias territoriales y demandas sociales que en
el disefio técnico estricto resulta que no siempre estan presentes. La deliberacion publica en
el campo de la planificacion urbana permite equilibrar intereses de tipo privado con
necesidades colectivas, al evitar este tipo de decisiones construidas a partir de una falta de
la participacion y la deliberacion plural.

Pero aplicada a esta investigacion, la democracia deliberativa permite os establecer

si las audiencias publicas de Guayaquil generaron procesos de discusion publica y
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deliberativa con retroalimentacion reciproca, o si mas bien sélo se centraron en exposiciones
informativas sin discusion publica. La teoria sostiene que el acceso es efectivo cuando
existen los siguientes criterios para la intervencion: tiempos equilibrados, lenguaje accesible,
documentacion previa disponible, mediacion institucional y un registro de las aportaciones
realizado en forma transparente para los participantes. En caso de que estos elementos no
existan, el proceso de la deliberacion es flaccido, aun cuando se ha podido convocar de
manera formal y legal una audiencia. Al contrario, una audiencia accesible elimina
obstaculos y genera ciudadania empoderada y corresponsable en la produccion de la ciudad.

Analisis al caso de estudio: En caso de elaboracion de la OPUG de Guayaquil (2022-
2025), se puede evaluar si las Audiencias Publicas son ejemplos de auténtica deliberacion
con retroalimentacion reciproca, o si se trata simplemente de exposiciones de informacion
unidireccionales emitidas por las autoridades municipales. Es relevante en este caso la
presente teoria, que no se limita al cumplimiento formal del Art. 303 del COOTAD sino que
analiza la calidad del proceso participativo.

En el caso de una audiencia informativa, el Municipio presenta las propuestas
técnicas y consulta pasivamente a la ciudadania; en el caso de una audiencia deliberativa, el
Municipio escucha los argumentos de la ciudadania, dialoga con ella, responde y considera
su opinion en el proceso de toma de decisiones. En el marco de Guayaquil, se puede analizar
concretamente los siguientes aspectos: espacios reales de debate; tiempos equilibrados de
intervencion:

e Tiempo para los ciudadanos para exponer sus argumentos, y tiempo para los
ciudadanos para debatir.

e Lenguaje accesible: La documentacion y las exposiciones técnicas fueron
presentadas en términos comprensibles para la poblacion no especializada, o
predomind un lenguaje técnico que hizo la informacion poco comprensible y
que impidio la participacion efectiva.

¢ Documentacion previa disponible: En el caso de que los ciudadanos pudieran
tener acceso a los proyectos de ordenanza, mapas, estudios técnicos y
estudios de diagnodstico urbanos, antes de las audiencias, se ha hecho un
elemento fundamental en una deliberacion informada.

e Registro transparente de aportes: Documentacion formal de intervenciones
ciudadanas (si existid) y elaboracion de actas detalladas que documentan el

tratamiento y respuesta de aportes.
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e Retroalimentacion reciproca: Si el Municipio dio explicaciones publicas de
las observaciones aceptadas, rechazadas o modificadas, y de las razones

técnicas o juridicas de la decision.

Si los debates son reducidos a la presentacion de la idea por parte del gobierno y los
ciudadanos estan limitados a comentarios no hay debate, ni se contesta a las ideas con
argumentos. No es deliberativo, y la gente no se compromete realmente en muchisimo. Por
el contrario, si se establecen las condiciones para un verdadero didlogo horizontal
(informacion completa desde el inicio, tiempo, retroalimentacion clara), se pone patas arriba.
Una participacion real que fomente una mejor democracia en la planificacion urbana y que
produzca ciudadanos empoderados, que se sientan parte integral y corresponsables en la
creacion de su ciudad.

2.1.5. Teoria de Ciudadania Activa

La Teoria de Ciudadania Activa contiene la idea misma de que ciudadania no es un
estatus pasivo, sino que esta idea -lo que quiere captar esta idea- es la considerada accion,
en tanto que se incluye derechos + ejercicio politico. Entonces, un ciudadano activo, es un
ciudadano que participa, un ciudadano que cuestiona, un ciudadano que propone, un
ciudadano que fiscaliza al Estado (Marshall & Bottomore, 2023). En esta linea, el acceso
efectivo no se piensa en tanto se llama a la participacion, en tanto se tiene en cuenta el
entramado de actividades de la ciudadania para poder ejercer el derecho en condiciones de
igualdad de oportunidades, acceso a la informacién, tiempo disponible para participar,
disponibilidad de medios de transporte, alfabetizacion normativa y conectividad (digital).

Desde esta teoria, evaluar el acceso efectivo implica contrastar si los ciudadanos
pudieron realmente actuar como sujetos politicos en el contexto de las audiencias publicas.
Si el Municipio informo por las medias y a destiempo, si los frentes horarios establecidos
excluian a las personas, si el lenguaje fue uno técnico y de dificil comprension o si no habian
dispuesto espacios de participacion para las poblaciones de la periferia de las ciudades, el
estatus de la ciudadania seria la de la pasividad, por trabajar con limitaciones estructurales.
Una audiencia accesible, en cambio, constituye el marco desde donde se van diluyendo las
barreras sociales y se plantea la ciudadania activa.

En la aplicacion del caso, Aplicacion al caso de estudio, la Teoria de la Ciudadania
Activa permite analizar si las condiciones de acceso a las audiencias publicas durante la

elaboracion de la OPUG de Guayaquil (2022-2025) posibilitaron que los ciudadanos
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actuaran como sujetos politicos activos o si, por el contrario, diversas barreras estructurales
los mantuvieron en una posicion de ciudadania pasiva. Esta teoria es fundamental, ya que va
mas alla de la simple “invitacion” al deslocar el debate de la ciudadania en el terreno.

No basta satisfaccion de que el Municipio, en pleno cumplimiento de sus
obligaciones, realiz6 audiencias publicas (Art. 303 del COOTAD); la cuestion a abordar es
si se establecieron o no las condiciones estructurales necesarias para permitir a los
ciudadanos de Guayaquil desempefiar un papel activo como actores politicos, con voz e
influencia. En tal sentido la teoria aborda los siguientes aspectos:

e Realizacion oportuna y efectiva de la informacion: convocatorias en tiempo,
en canales accesibles y masivos (redes sociales, medios locales, radio
comunitaria, etc.) en lenguaje que sea comprensible para la poblacion en
general.

e Exclusion o reduccion de barreras geograficas o temporales: Horario flexible
en las audiencias (si hubiere); acceso a audiencias virtuales o fisicas (si
existe); considerar las dificultades de circulacion de las parroquias rurales y
de la periferia.

e Inclusion real de sectores vulnerables e historicamente excluidos: Si participo
de manera significativa mujeres, jovenes, personas de la tercera edad,
poblaciones de bajos ingresos, migrantes y residentes de zonas periféricas, o
si el proceso se concentro principalmente en sectores de clase media y
organizaciones tradicionales.

e Idioma documentos accesibles y documentacion previa: Si los técnicos se
presentaron de forma clara, o si el lenguaje era muy cientifico y los
ciudadanos de la calle no entendian, no podian proponer.

e (Capacidad real de incidencia: Si los participantes no solo fueron escuchados
y tuvieron la oportunidad de intervenir, sino que sus intervenciones fueron
registradas, respondidas técnica y conceptualmente y existieron posibilidades
concretas para modificar el contenido de la ordenanza.

Cuando las barreras siguen presentes —la informacion que llega tarde, los horarios
que excluyen a quien trabaja o tiene familia, el lenguaje técnico que nadie entiende, la falta
de respuestas o que al final nada de lo que diga la gente importa—, terminamos perpetuando
una ciudadania pasiva. Todavia la gente se reduce a ser un simple espectador de decisiones

que impactan directamente en su vida, su barrio y su futuro. En oposicion, si logramos que
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las personas participen de verdad, un ciudadanismo empoderado y corresponsable oleada de
los procesos que facilitamos. Ciudadanos sociales, no sélo aquellos que comparten sus
puntos de vista, sino aquellos que se sienten parte del desarrollo de su ciudad. Gente que
deja de mirar desde afuera y pasa a ser coautora de su propio territorio.

2.2. Marco legal

2.2.1. Constitucion de la Repiblica del Ecuador (2008)

La Constitucion identifica la participacion ciudadana como un derecho fundamental
y uno de los pilares de la democracia. Los articulos que se refieren al acceso a la audiencia
publica y al planeamiento urbano son: Articulo 95: Las ciudadanas y ciudadanos,
individuales y colectivas, participaran en la toma de decisiones, planificado y gestion de los
asuntos publicos, y el control popular de las instituciones del Estado y la sociedad.

El articulo 61 de la Constitucion les asegura el derecho de intervenir en todos los
procesos que les conciernen, en particular en los que establecieron la organizacion del
territorio y la ciudad en que vivimos. El articulo 238, aborda la cuestion de la autonomia
descentralizada por los principios que han de inspirar a los gobiernos auténomos
descentralizados y que se sintetizan en la solidaridad, la subsidiariedad, la equidad entre
territorios, la integracion y, muy especialmente, la participacion ciudadana. 241, la
planificacion del territorio es obligatoria en todos los niveles de gobierno y debe involucrar
de manera realista la voz del pueblo. La Constitucion va mas lejos: requiere que esta
participacion sea previa, informada y vinculante. Es decir, no es una formalidad, ni una
reunion de fachada. En los planos de ordenacion urbanistica, las audiencias publicas deben
ser espacios auténticos donde la gente pueda:

e Enterarse a tiempo y de forma clara (a través de difusion adecuada, accesible
basicamente y digitalmente).

e Involucrar a todas las personas y colectivos, particularmente los mas
vulnerables, en la participacion.

e Ver que realmente sus opiniones y propuestas afectan el contenido final del
plan.

En caso de que un proceso no retina estas condiciones, se debilita la esencia misma
de una democracia que se construye desde abajo. La Constitucion no solo “permite”
participar: convierte la participacion en uno de los principios fundamentales del Estado. Por
eso, despreciar o fingir el consentimiento es una violacion de los derechos de las personas,

y un cuestionamiento de la legitimidad de las decisiones publicas en urbanismo. En la
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medida en que es una responsabilidad concreta de las autoridades, es necesario que informen
por escrito de los tipos de observaciones que incorporan o, si lo decide, por qué. De esta
manera la participacion no es una simple formalidad simboélica sino una realidad y un paso
indispensable en el proceso de toma de decisiones.

2.2.2. Ley Organica de Participacion Ciudadana (2010).

Esta ley contiene las bases de la participacion ciudadana y es fundamental para
comprender si las audiencias publicas realmente se ponen en practica o solo en papel.

- Articulo 73: Establecer la audiencia publica como un evento en el que el poder

(ya sea ¢l que lo convoca o que lo demanda) pone el micréfono en primer plano
para dar a conocer a la poblacion los asuntos que el gobierno ha decidido
abordar. En todas las gobernaciones, se celebraran estas audiencias

- Articulo 74: Regula como se convocan. Cualquier individuo o grupo puede

solicitar una audiencia publica para: buscar informacion sobre una decision o
accion publica, presentar propuestas o quejas, debatir temas que impactan en la
comunidad.

- Articulo 75: Los resultados de las audiencias se deben publicar de manera

oportuna, para que la ciudadania pueda seguirlos.

La Ley Organica de Participacion Ciudadana (LOPC) sefiala que no se puede
cumplir con el objetivo de que las audiencias sean accesibles si son un tramite formal. Para
Guayaquil, esto significa los siguientes puntos concretos: ;Hubo una fuerte difusion de las
convocatorias (prensa, redes sociales, radio comunitaria, etc.) ?; (Se ofrecieron
modalidades hibridas (presencial y virtual) ?; ;Eran realmente "accesibles" para
discapacitados, para los que viven en zonas rurales o periféricas?; ;Hubo una participacion
“de formulario” (convocatoria + registro) o realmente fue el resultado de las opiniones de
la gente las que determinaron las decisiones finales?

En el ambito de la planificacion urbana, por ejemplo, si el publico no ha afiadido ni
eliminado una coma del final de la ordenanza, es un cumplimiento simbolico. Ademas, la
ley establece que las autoridades no s6lo deben aceptar las aportaciones de los ciudadanos,
sino que también deben publicar los motivos para hacerlo o no. En otras palabras, es
necesario que sea una respuesta con una motivacion, que sea clara, y sea respetuosa, no
que sea un silencio, o una respuesta genérica. Esto es con el objetivo de generar un proceso

participativo real, abierto y transparente.
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Si esto no ocurre, la audiencia se reduce a un ritual democratico, lo que puede
desembocar en desconfianza por parte de los ciudadanos y casos de nulidad administrativa
o judicial de la norma adoptada. Investigaciones recientes sobre gobernanza local en
Ecuador han demostrado que, si no hay retroalimentacion explicita, las percepciones de
legitimidad se ven significativamente afectadas.

2.2.3. COOTAD (2010)

El Coédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD) regula la administracion municipal y establece que los GAD deben aplicar
mecanismos participativos para la elaboracion de normativas y planificacion territorial. El
Articulo 303 expresa que la participacion ha de ser previa, informada, publica, y con
garantias institucionales. Es decir, han de darse convocatorias claras del proceso, acceso de
toda la poblacion, difusion amplia, mecanismos que permitan que los aportes ciudadanos
sean integrados al texto normativo (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010). Si no se cumplen
los requisitos descritos, la ordenanza se aprobara con participacion nominal, no vinculante,
por lo que el grado de cumplimiento normativo es bajo, sino insuficiente.

El Articulo 303 del COOTAD prevé una participacion ciudadana previa, informada
y vinculante. Sin embargo, que esta participacion sea realmente efectiva no depende solo de
lo que dice la ley, sino de la capacidad real de las instituciones y de como se organizan los
procesos. Los estudios sobre gobernanza urbana demuestran que las normas como esta
logran resultados muy distintos segun existen o no procedimientos concretos: convocatorias
amplias y accesibles, apoyo logistico, formas claras de recibir y procesar las opiniones de la
gente, y publicacion posterior de cdmo se incorporan (o0 no) esas observaciones. Ademas,
funcionan mejor cuando se usan herramientas mixtas (presenciales y digitales) que ayudan
a superar las barreras de acceso (Rey & Tenze, 2018)

La experiencia en Ecuador ha demostrado una y otra vez lo mismo: si solo existe la
obligacion legal, pero no hay plataformas transparentes ni mecanismos reales de gestion de
las opiniones ciudadanas, lo mas comun es que se cumple de forma formal (se hace el
tramite), pero con muy poco impacto real en las decisiones finales. Por eso, para verificar si
se esta aplicando de verdad el espiritu del COOTAD, no basta con decir que “se cumplio”.
Hace falta contar con evidencias claras y documentadas que permitan reconstruir todo el
proceso participativo y entender qué tanto influyeron en las voces de la ciudadania en el
texto final de la ordenanza (Rey & Tenze, 2018). La falta de estas evidencias puede generar

dudas sobre la validez de la norma y una desconexion entre el plano normativo y el real.
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2.2.4. Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (2023)

La OPUG es el modo juridico con el que el Municipio de Guayaquil controla la
ocupacion del suelo, la expansion del territorio, la zonificacion, las obras urbanisticas y el
modelo de desarrollo de la ciudad misma. Es la base normativa que da sustento a la
planificacion de la infraestructura, la gestion del suelo, la movilidad, el medio ambiente y la
expansion urbana con caracter sostenible (Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
de Guayaquil, 2023). Su aprobaciéon requiere de una serie de procesos de participacion
ciudadana, como dice el COOTAD, y por ello la OPUG es un mecanismo normativo que,
para ser considerado legitimado, debe contar con audiencias publicas que, de verdad, sean
reales, transparentes y democraticas. La OPUG puede estar en el papel, pero si no se dio la
participacion, el grado de cumplimiento normativo se considera parcial.

La OPUG no debe verse solo como un mero documento técnico: su legitimidad
proviene del proceso participativo tacitamente desarrollado y debidamente documentado.
Investigaciones en experiencias urbanas ecuatorianas y de la region muestran que una cierta
recogida de aportes del acuerdo de la ciudadania mejoran la pertinencia de las normas como
los desacuerdos futuros, siendo esto posible, a la vez, en la medida que exista
retroalimentacion institucional y registros publicos (Rey & Tenze, 2018).

A su vez, estudios comparativos destacan que resulta importante asegurar
mecanismos inclusivos (presenciales y virtuales) y protocolos claros de trazabilidad de la
propia norma, pues solo asistiran a la legitimidad de la ordenanza por parte de la poblacion
(Horlings, Lamker, Puerari, Rauws, & van der Vaart, 2021). Por ello, la OPUG solo podra
considerarse plenamente cumplida en su caracter normativo, y de las audiencias asociadas
habran de cumplirse los criterios de accesibilidad, difusién y registro ptiblico emocional,
pero también habra de asegurarse evidencia documental de que las deliberaciones han tenido
influencia directa en el texto final, pues, de otro modo, el mismo sera formal, no sustantivo.

Entonces, s6lo cuando haya evidencia real de que las audiencias fueron accesibles,
ampliamente difundidas y claramente documentadas para el publico, se cumplira realmente
la OPUG. En particular, cuando se proporciona evidencia clara de como las opiniones y
deliberaciones de los ciudadanos afectaron el producto final. Sin otro, la ordenanza se queda
en un mero tramite formal: cumple con el tramite, pero no tiene sustancia real. Esta
diferencia entre un cumplimiento formal y un sustantivo es clave para entender los

verdaderos niveles de gobernanza en Guayaquil.
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2.2.5. Ordenanza municipal

Una ordenanza municipal es una norma juridica emanada por gobiernos autonomos
descentralizados bajo la legislacion de aptitud para regular las materias bajo su competencia,
con el caracter que son obligatorias dentro del territorio cantonal. De acuerdo al COOTAD,
las ordenanzas tienen rango infra legal, pero vinculante, lo que quiere decir que son
obligatorias para los ciudadanos e instituciones (COOTAD, (2010), art. 55, 56). Su
legitimacion, por lo tanto, es condicion necesaria para que una ordenanza quede aprobada,
que la ordenanza se elabore a partir de procesos deliberativos previos y con practicas de
participacion ciudadana real, no s6lo formal. A este respecto, evaluar el cumplimiento
normativo supone seguir el principio de la legalidad, pero también consultar el proceso
democratico que ha dado lugar al ordenamiento que se determina una incidencia de las
personas en su elaboracion.

De acuerdo en ONU-Habitat (2020), las ordenanzas urbanas seran legitimas solo en
la medida en que su constitucion y ejercicio sean controlables socialmente y existan registros
publicos para comprobar ley participacion e implementacion. La OCDE (2021) establece
que las ordenanzas que delimitan el territorio deben ser fundamentadas en la transparencia
de los procedimientos y la trazabilidad documental que incluye actas, registros de audiencia
y aportaciones publicas para resultar validas desde la gobernanza publica. En experiencias
de las ciudades de América Latina se posiciona una ordenanza donde no se incorporan las
observaciones ciudadanas, cumplird con formalidad, pero no con consistencia (UN-
HABITAT, 2022). Por tanto, una ordenanza municipal solo puede llegar a ser considerada
completada cuando se articule marco juridico + trazabilidad en deliberacion ciudadana +
trazabilidad en seguimiento publico.

En casos de ciudades de América Latina se verifica que las ordenanzas no incorporan
observaciones ciudadanas, cumplen formalmente, pero mno son consistentes
democraticamente y son mas resistidas socialmente (UN-HABITAT, 2022). Incluso, solo se
puede considerar una ordenanza municipal completa cuando incorpora tres elementos:
marco legal riguroso + trazabilidad en la participacion ciudadana + claridad en el monitoreo
y evaluacion publica. Esta triple dimension es crucial para transitar de una gobernanza

formal a una gobernanza democratica y sostenible en la ciudad.
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2.3. Marco conceptual
2.3.1. La ordenanza municipal

Es considerada como la norma de caracter juridico, emitida por parte de los
gobiernos autonomos descentralizados con caracter obligatorio en el territorio cantonal, cuyo
cumplimiento se encuentra condicionado por los principios legales de aplicacion
establecidos en el COOTAD (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010). De lo que se sigue
que, toda una ordenanza debera tener la correspondiente legitimidad social y juridica si se
quiere que la misma se encuentre en condiciones de ser considerada valida y efectiva en el
alcance del nuevo ejercicio municipal.
2.3.2. La planificaciéon urbana

Se entiende como el proceso en virtud del cual se ordena el crecimiento (crecimiento
urbano), la administracion del uso del suelo, la movilidad, las infraestructuras y la
sostenibilidad ambiental. La ONU-Hébitat (2020) defiende que la planificacion urbana debe
orientarse al disefio de las ciudades (ciudades accesibles, justas, sostenibles), lo que significa
una planificacion territorial con componente técnico, pero también con participacion
ciudadana (la legitimidad social) para poder contribuir a la legitimidad de las decisiones que
se adopten.
2.3.3. La participacion ciudadana

Reconocida como derecho fundamental en la CRE (2008) es entendida como la
intervencion activa de las personas en la deliberacion, fiscalizacion y construccion normativa
del Estado. La participacion ciudadana no hace referencia a la posibilidad asistir, en este
caso, si influir en los resultados, el acceso a informacion, un conjunto de mecanismos
institucionales que van a garantizar una real incidencia. En el mismo sentido, CEPAL (2022)
expresa que la participacion democratica se produce porque las propuestas de ciudadanos
puedan transformar decisiones publicas. La participacion democratica no es escuchar o ser
consultados".
2.3.4. Participacién previa, informada, publica y vinculante

En funcion de los requisitos del Art. 303. del COOTAD. La participacion ha de ser
previa, porque ha de producirse antes de aprobar la norma, en el momento que se puede
modificar, informada, porque exige el acceso a los documentos, borradores y sustento
técnico, publica, porque ha de garantizar que la ciudadania tenga el mismo acceso y
vinculante, porque hay que considerar las observaciones, hay que dar respuesta a las

observaciones y ha de verse reflejado en el resultado final (CEPAL, 2022).
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2.3.5. Cumplimiento normativo

Entendida como el grado en que una norma no solo existe en tanto tal (y que, por
tanto, posee un fundamento normativo), sino que se aplica (adquiere la condicion de norma
ejecutada) y se traduce en efectos factibles de ser verificados en la practica institucional.
ONU-Habitat (2020) sostiene que solo puede evaluarse la ejecucion de las normas cuando
se cuenta con registro publico, trazabilidad documental y evidencia de su ejecucion,
permitiendo con ello que el cumplimiento transite de ser formativo a sustantivo cuando se le
puede verificar incidencias efectivas.
2.3.6. Acceso efectivo a las audiencias publicas

Entendido como tal la efectividad de poder intervenir por parte de la ciudadania de
manera efectiva en un marco de intervencion, conocimiento y seguimiento del proceso. Esto
ya supone convocatoria abierta, ausencia de barreras informativas o tecnologicas, capacidad
de poder intervenir y retorno institucional ante las intervenciones ciudadania (Defensoria del
Pueblo del Ecuador, 2023). Sin estas condiciones, la audiencia se convierte en una mera
materialidad, objeto nominal, sin efectos de dilucidacion.
2.3.7. Inclusion participativa

Que reivindica el derecho de los sectores que historicamente fueron excluidos como
son las mujeres, la juventud, las personas con discapacidad o los territorios de extrema
periferia; La Agenda Urbana para América Latina (CEPAL, 2022), sostiene que la
participacion so6lo puede ser considerada como democratica cuando es la diversidad social y
territorial que entra en el juego bajo igual condicion; la gobernanza municipal debe perseguir
la accesibilidad, la apertura y la justicia distributiva en el proceso de participacion.
2.3.8. Derecho a la ciudad

Derecho a la ciudad es el derecho a la ciudad en términos de sostenibilidad y equidad.
Es un derecho a la ciudad, no a los servicios, y a la participacion de la ciudadania en la
produccion de la ciudad (Harvey, citado en Beltran-Vargas, (2021)). A escala local el derecho
a la ciudad implica que las ordenanzas municipales tengan en cuenta que el espacio publico
y la planificacion no solo sirven a la reproduccion de los intereses privados, sino que atiendan
a las necesidades de los sectores vulnerables y a la funcion social de la propiedad (Mera &
Véliz, 2023).
2.3.9. Gobernanza Urbana

La gobernanza urbana se refiere a todas las maneras en que los individuos y las

instituciones, publicas y privadas, planifican y gestionan los asuntos publicos de la ciudad.
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En un sentido diferente a la gestion, la gobernanza se organiza en una red en la que el
gobierno local media los procesos de cooperacion entre el sector civil y privado (Rodriguez,
2022). Martinez (2020) considera una gobernanza eficaz como el fundamento de la
legitimidad de las instituciones, porque permite llevar a cabo las ordenanzas municipales
con un alto grado de legitimacion social, evitando el conflicto territorial.

2.3.10. Transparencia Activa y Gobierno Abierto

La transparencia activa en los gobiernos locales es en la actualidad una obligacion
de las entidades publicas de poner a disposicion del publico la informacion que la solicite.
Es un componente esencial del Gobierno Abierto, el cual busca mejorar la democracia a
través de la rendicion de cuentas y el uso de tecnologias de la informacion para la
fiscalizacion normativa (Pineda, 2024). Para lograr una participacion social efectiva, los
gobiernos autonomos descentralizados deben proporcionar datos abiertos para la
fiscalizacion de la elaboracion de ordenanzas y la gestion de los recursos publicos (Zarate,
Duque, & Cortés, 2021).

Operacionalizacion de las variables

A continuacion, se presenta la operacionalizacion de las variables de la investigacion,
detallando su definicion conceptual, definicion operacional, dimensiones e indicadores. Con
esta operacionalizacion se va de lo abstracto a lo observable y medible.

Variable Independiente: Cumplimiento Normativo.

Definicion Conceptual:

En el que se implementen efectivamente las disposiciones de participacion ciudadana
de la ley de urbanismo y aplicacion formal por parte de las autoridades del GAD Municipal
de Guayaquil (Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, 2016).

Definicion Operacional:

Aplicacion real del Articulo 303 del COOTAD, Ley de Participacion Intermediaria
del Ciudadano y demas legislacion aplicable en el proceso de elaboracion y aprobacion del
Arte de Planificacion de la ciudad de Guayaquil (OPUG), periodo 2022-2025 (Municipio de
Guayaquil, 2022).

Tabla 1

Dimensiones e indicadores:

Dimension Indicadores Forma de medicion

Variable Independiente:

Cumplimiento Normativo
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Cumplimiento Formal

Cumplimiento Sustantivo

Transparencia

Obligatoriedad  de

Participacion

Variable Dependiente:
Acceso Efectivo a
Audiencias Publicas

Acceso a la Informacion

Acceso fisico y digital

la

las

Oportunidad de
convocatoria

Incluso en los medios
oficiales.

Registro de asistencia

Aportaciones  ciudadanas
(trazabilidad de las
aportaciones)

Una respuesta motivada a
una observacion.

Inclusion de sugerencias en
el texto final.

Difusion de resultados
Publicacion de actas y
matriz de observaciones.
Obtencion de los plazos y

procedimientos

contemplados en la norma

- Puntualidad y alcance de la
difusion

- Claridad y accesibilidad
del lenguaje.

- Disponibilidad de un
documento previo.

- Lugar y hora de las

audiencias.
- Formatos hibridos o
virtuales.
- Accesibilidad para

personas con discapacidad.

Analisis documental (actas

y convocatorias)

La version final de la OPUG
es el resultado de un analisis

de contenido de las actas.

Revision de la pagina web y
documentos del portal.
Comparacion  normativa-

practica.

Analisis de convocatoria,
materiales de difusion y

encuestas.

Registros de asistencia y
encuestas a los

participantes.
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Inclusion

Calidad deliberativa

Incidencia Real

- Participacion de grupos
vulnerables (personas de
bajos ingresos, migrantes,
jovenes, barrios
marginados, mujeres).
- Tiempo de intervencion
equilibrado
- Existencia de espacios
genuinos para el dialogo.
- Comentarios de las
autoridades
- Porcentaje de observaciones
ciudadanas.
- Modificaciones al texto
final como resultado de las
aportaciones ciudadanas
- Registro y respuesta

fundamentada

Datos demograficos de los

participantes y encuestas.

Analisis de actas,
entrevistas
semiestructuradas y
grabaciones.
La OPUG compara las

versiones preliminar y final

del documento.

Nota: Elaboracion propia.
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CAPITULO 11T
METODOLOGIA
3.1. Diseiio y tipo de investigacion

El presente estudio es de tipo descriptivo con un enfoque mixto, con elementos
analiticos y comparativos. Es un tipo de investigacion no experimental, documental y de
campo. El método de estudio de caso es el mas adecuado para esta investigacion porque
permite realizar un analisis profundo, detallado y contextualizado de un fendémeno
especifico: el acceso efectivo a las audiencias publicas en el proceso de elaboracion de la
OPUG durante el periodo 2022-2025. Es un enfoque que es particularmente relevante en el
estudio de los procesos complejos, los cuales involucran dimensiones juridicas, politicas,
sociales e institucionales, en los que la frontera entre el fendmeno y su contexto real no es
claramente visible (Hernandez; et. al., 2022).

Se selecciond un caso unico (Guayaquil y su OPUG) en la medida que se trata de
una experiencia emblematica a nivel local, que puede dar lugar a lecciones valiosas acerca
de la distancia existente entre el marco normativo participativo ecuatoriano y su
implementacion en una de las ciudades mas importantes del pais. En este disefio, se hace
facil a entender el proceso de participacion ciudadana en el contexto urbano.

En cuanto a su alcance, la investigacion es descriptiva, porque se limita a caracterizar
el acceso efectivo a las audiencias publicas, los mecanismos de difusion utilizados, la
composicion de los sujetos que intervinieron y el cumplimiento normativo; mientras que
respecto a su enfoque, es de tipo aplicada, ya que pretende conocer y aportar al &mbito
practico, dado que se plantean recomendaciones para mejorar los procesos participativos en
los GAD del Ecuador.

El uso de la metodologia cualitativa se justifica por la naturaleza compleja y
multidimensional del objeto de estudio, el “acceso efectivo”, que no puede ser tinicamente
reducido a cifras, sino que tiene que ser interpretado en términos de significados,
percepciones, practicas institucionales y calidad de los procesos deliberativos. Ademas, se
incluiran algunas medidas cuantitativas (numero de participantes, proporcion de
observaciones agregadas, etc.) para enriquecer el analisis. Esta metodologia conjunta se
configura en una forma rigurosa y profunda de comprender el fendémeno, de acuerdo a las

mejores practicas de las investigaciones juridicas y socio juridicas actuales.
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3.2. Poblacion y muestra

Se conforma por los diferentes actores que participan en los procesos de participacion
ciudadana (audiencias publicas, foros, mesas de trabajo, asambleas) durante los afios 2022 —
2025 en el proceso de elaboracion y aprobacion de OPUG del canton Guayaquil. El estudio
se centra en los actores que hicieron una lectura activa de esos espacios, como funcionarios
municipales, representantes del GAD, lideres comunitarios, delegados de organizaciones
sociales, urbanistas, abogados y ciudadanos que presentaron observaciones o propuestas. Se
realizaron cinco grupos poblacionales, y se implementaron diferentes tipos de recoleccion
en cada actor, de acuerdo con el disefio metodoldgico.

En razon a la naturaleza y el volumen cada grupo, se trabajo con una muestra censal
de todos los registros documentales disponibles del GAD Guayaquil (2022-2025); y con
muestras intencionales de los actores directos (5 funcionarios y autoridades municipales); de
los actores colectivos (10 lideres barriales y colectivos sociales); ciudadanos externos (45);
y de 2 expertos Especialistas Externos.

Los participantes fueron seleccionados seglin los siguientes criterios de inclusion:
Haber participado directamente en al menos un proceso formal de participacion ciudadana
relacionado con la OPUG (audiencias publicas, foros, mesas de trabajo o asambleas) entre
2022y 2025, o formar parte de los grupos clave identificados (funcionarios decisores, lideres

barriales, ciudadania afectada o especialistas externos).

Tabla 2

Grupo Poblacional
Grupo Poblacion Muestra Técnica de Instrumento
Poblacional / Referencial Seleccionada  Investigacion de
Actores Clave  (N) (n) Recoleccion
Procesos y Todos los Muestra Analisis Ficha de
Espacios registros del ~ Censal (30 Documental analisis
Participativos GAD actas documental y
formales Guayaquil analizadas) matriz de
(Audiencias, (2022-2025) trazabilidad
foros, mesas) normativa
Funcionarios y Direccionde 5 informantes Entrevista Guia de
Autoridades Urbanismo, clave Semiestructurada entrevista en

Avaluos y profundidad
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Municipales Ordenamiento

(Decisores) Territorial

Lideres Dirigenciade 10 lideres Entrevista Guia de
Barriales y sectores clave identificados  Semiestructurada preguntas
Colectivos (ej. Urdesa, abiertas
Sociales frentes de la

(Sociedad Civil periferia)

Organizada)

Ciudadania en Residentesde 45 ciudadanos Encuesta Formulario de
General las zonasde  (Muestra Estructurada encuesta
(Afectados / intervencion de intencional) (Escala Likert
Usuarios) la planificacion adaptada)
Especialistas Academia y 2 expertos Entrevista Cuestionario
Externos Consultores en Semiestructurada técnico de
(Criterio de Urbanismo vy entrevista
experto Derecho

neutral)

Nota: elaboracion propia.

Esta estrategia multigrupo y multimétodo (analisis documental, entrevistas

semiestructuradas y encuesta estructurada con escala Likert) se realizd con el objetivo de
asegurar una muestra de visiones complementarias y variadas sobre la calidad, efectividad y
el cupo de los procesos de participacion ciudadana en la elaboracion de la OPUG. Esta
aproximacion busca comparar los aportes de los actores institucionales con los actores
sociales y ciudadanos, no con objeto de generalizar en forma estadistica, sino en el sentido
de profundizar el fenomeno estudiado en el contexto del canton Guayaquil.
3.3.  Recoleccion de la informacién
El disefio de recoleccion de la informacion es cualitativo con apoyo cuantitativo. En
funcion de lo cual, se hace uso de las siguientes técnicas e instrumentos:
a) Técnicas:
e Analisis documental (principal)
e Entrevistas semiestructuradas

e Encuestas estructuradas (apoyo)

e Observacion indirecta de registros
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b) Instrumentos:

Fichas de analisis documental y fichas normativas (comparacion entre lo
prescrito y lo realizado).

Guia de entrevista semiestructurada de informante clave.

Formulario de encuesta semiestructurado.

Matrices de sistematizacion.

En tal sentido se contemplan las siguientes fuentes:

a) Fuentes primarias:

Se privilegiaron las fuentes primarias por su mayor cercania al objeto de estudio y

su capacidad para proporcionar evidencia directa del proceso analizado:

Analisis documental exhaustivo: se revisaron de forma completa la
Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (OPUG) de 2023,
versiones, sus preliminares, borradores técnicos y documentos de diagnostico
urbano elaborados por la Oficina de Planificacion del GAD Municipal de
Guayaquil.

Actas y registros de encuentros ciudadanos: actas de audiencias publicas,
foros ciudadanos, mesas de trabajo barriales (especialmente en sectores como
Urdesa), asambleas vecinales y reuniones de socializacion.

Medios de convocatoria: avisos en el Registro Oficial, periddicos locales,
portal web del Municipio, redes sociales del Municipio y otros medios de
convocatoria.

Formularios de Inscripcion: listados de participantes, firmas y hojas de
observacion y propuestas obtenidas de la ciudadania.

Entrevistas semiestructuradas con informantes clave, entre los que se
encuentran: Funcionarios de la OPUG; Concejales que votaron por la
aprobacion del OPUG; Representantes de organizaciones sociales, vecinales
y lideres barriales que participaron en las audiencias; Un
profesional/consultor externo al proceso.

Se realizaron, ademas, encuestas estructuradas a una muestra intencional de
ciudadanos (bola de nieve) tanto a los asistentes como los no asistentes a las

audiencias.

b) Fuentes secundarias
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e Marco normativo nacional: constitucion de la Republica del Ecuador (2008),
Ley Organica de Participacion Ciudadana (2010), Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD, 2010)
y reformas.

e Informes institucionales: documentos que elaboran el GAD Municipal de
Guayaquil, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General del Estado, el
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, e informes de organismos
internacionales como ONU-H4bitat.

e Literatura académica: tesis, articulos cientificos, libros y revistas
especializadas sobre participacion ciudadana, gobernanza urbana y
planificacion territorial Ecuador y América Latina.

e Informes y estudios de casos de Estados Unidos, Espafia, Colombia y Chile.

e Medios de comunicacion y fuentes digitales: noticias de prensa,
publicaciones en redes sociales del Municipio, portales de transparencia, que
documentaron el proceso de elaboracion del OPUG.

La utilizacion de estas fuentes da una vision mas completa, cercana y multifacética
del proceso, enriqueciendo la informacion oficial con la experiencia y percepcion de las
personas que participan en el proceso.

3.4. Tratamiento y analisis de informacion

Los datos obtenidos se sometieron a un analisis cualitativo sistematico, riguroso y
secuencial, con el fin de que la informacion se pueda transformar en hallazgos que sean
importantes y cientificamente validas. Se evalué la brecha entre el marco normativo
participativo y la practica en el proceso de elaboracion de la Ordenanza de Planificacion
Urbana de Guayaquil (OPUG) 2022-2025. El tratamiento de la informacion siguio las
siguientes etapas:

a) Organizacion y codificacion de los datos.

Toda la informacion documental (actas, convocatorias, ordenanzas, informes y
transcripciones de entrevistas) fue organizada cronoldgicamente segun las fases del proceso
de elaboracion de la OPUG. A continuacion, se pasoé a codificar tematicamente con un
sistema de codificaciones deductivas (basadas en el marco tedrico y conceptual) e inductivas
(deducidas del material empirico) (Saldafia, 2021).

b) Analisis de contenido
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Se utilizé un analisis de contenido cualitativo propuesto, que consto de las tres fases
basicas del analisis: preanalisis, exploracion del material, y tratamiento de los resultados.
Esta técnica ayudd a categorizar, inferir e interpretar el significado mas profundo de los
documentos y discursos recopilados, particularmente en lo que respecta a la distincion entre
participacion formal y efectiva/participativa.

¢) Triangulacion de fuentes

Se realizo la triangulacién metodologica con el objetivo de mejorar la validez y
confiabilidad de los resultados (Denzin, 2021). Se cruzaron sistematicamente:
e Fuentes documentales oficiales,
e Normativa vigente,
e Testimonios de informantes clave (servidores publicos y ciudadanos), y
e Informacion de encuestas y registros de medios.

d) Analisis comparativo

Lo prescrito normativamente (Constitucion, Ley Organica de Participacion
Ciudadana, Art. 303 del COOTAD), y lo percibido por la ciudadania (Representaciones,
Actitudes, Conductas, Respuestas). El trabajo que se realizd en la practica por el GAD
Municipal de Guayaquil en el transcurso de la OPUG.

e) Matrices de analisis y sistematizacion

Se crearon matrices de analisis y sistematizacion por cada indicador, tanto del acceso
efectivo, como del cumplimiento normativo. Con estas matrices, los datos se visualizaron de
forma estructurada y se obtuvieron calificaciones a cada dimension (alta, media, baja),
basandose en evidencias concretas para fundamentar las conclusiones. El software NVivo
14, fue utilizado como herramienta técnica en la codificacion para manejar un gran volumen
de informacion textual, la elaboracion de nodos tematicos, elaborando consultas cruzadas y
la elaboracion del mapa conceptual, que facilité la interpretacion de los patrones
encontrados. fundamentada y critica que responde directamente a los objetivos de la

investigacion.
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CAPITULO 1V
RESULTADOS

De acuerdo con la metodologia planteada, los resultados de esta investigacion se
obtuvieron por un enfoque mixto que integra diferentes técnicas de recoleccion y analisis de
informacion. El andlisis documental censal se llevo a cabo con la finalidad de conocer los
distintos documentos de las audiencias publicas, convocatorias, matrices de observaciones y
las diferentes versiones de la OPUG. Complementariamente se desarrollaron entrevistas
semiestructuradas con 5 funcionarios y autoridades municipales de la Direccion de
Urbanismo y Ordenamiento Territorial y 10 lideres barriales y representantes de colectivos
sociales.

De igual manera, se realizé un muestreo intencional reducido de 45 ciudadanos a los
que se les aplicé una encuesta estructurada, técnica de bola de nieve, con criterios de
accesibilidad y disponibilidad de los participantes. Finalmente, se llevaron a cabo entrevistas
semiestructuradas con 2 expertos independientes en urbanismo y derecho administrativo y
participacion ciudadana. Todos los datos que se pudieron obtener se sometieron a
triangulacion de fuentes, con el fin de incrementar la validez y confiabilidad de los hallazgos.
El analisis de contenido fue sistematizado, empleando categorias deductivas (extraidas del
marco teodrico) e inductivas (emergentes de los datos empiricos). A continuacion, se
presentan los resultados de manera organizada segun las dos variables principales del
estudio: el Cumplimiento Normativo (variable independiente) y el Acceso Efectivo a las
Audiencias Publicas (variable dependiente)

4.1. Cumplimiento Normativo
4.1.1. Cumplimiento Formal

A través del andlisis documental de las actas de audiencias publicas y mesas de
trabajo barriales, junto con los testimoniales de los funcionarios entrevistados, se puede
confirmar que 12 audiencias publicas (8 presenciales y 4 virtuales) y 18 mesas de trabajo
barriales se realizaron en el proceso de elaboracion de la OPUG 2022-2025. Estas
actividades se cumplieron principalmente en zonas como Urdesa, Kennedy y zonas centrales
de la ciudad, lo que refleja una distribucion geografica restringida.

Las convocatorias se difundieron por los medios oficiales de comunicacion, como el
Registro Oficial, el portal web del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de
Guayaquil y a través de las redes sociales institucionales. Del examen detallado de las 30

actas revisadas, se puede comprobar que, en todos los casos, se levanté el correspondiente
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registro de asistencia, se identifico al Moderador Municipal a cargo del evento y se dejo
constancia de la exposicion técnica inicial por parte de los funcionarios de la Direccion de
Urbanismo y Ordenamiento Territorial. Se puede inferir que los plazos legales establecidos
en el art. 303 del COOTAD, para convocar y registrar los espacios de participacion
ciudadana, fueron cumplidos de manera formal por los cinco funcionarios y autoridades
municipales entrevistados.

4.1.2. Cumplimiento Sustantivo

El proceso se llevo a cabo formalmente segun las reglas, pero la implementacion real
de las mismas fue bastante débil. Al revisar las actas de las reuniones de participacion
ciudadana se evidencia que, si se consignaron las intervenciones de los miembros de la
comunidad, en la mayoria de los casos, solo aparecen como una simple lista de observaciones
0 quejas, sin que los actores respondieran de inmediato ni hicieran un analisis técnico del
tema que se iba a actuar.

De las 30 actas que se analizaron, solo en 7 aparece una frase genérica de las del tipo
“observaciones recibidas para su posterior analisis”. No habia mas desarrollo ni detalle.
Cuando se mira las versiones preliminar y final de la OPUG, se nota que aproximadamente
el 21 % de las observaciones hechas por los ciudadanos estaban realmente incluidas. La
mayoria de todos esos cambios han sido redacciones y ligeros cambios zonificadores en
areas ya desarrolladas de la ciudad.

Ninguna de las actas finales incluy6 ni una retroalimentacion razonada ni publica de
lo que fue aceptado y lo que no, ni tampoco se adjuntd una matriz de observaciones que
permitiera rastrear los resultados. En este sentido, hubo mucha mas frustracion entre los
participantes.

Los asesores de los 10 lideres barriales con los que se dialogd, coincidieron
basicamente en la misma idea: “se escuchod, pero no se descont6”. La mayoria de sus
propuestas, en particular aquellas en el campo del equipamiento urbano y la modernizacion
de los servicios basicos en las periferias, quedaron practicamente intactas, al menos en
términos de respuestas definitivas.

En sintesis, se hizo una “escucha ciudadana”, pero en el fondo en la version final del
documento, el beneficio real de la escucha de la ciudadania fue minimo. Esto crea la

impresion de que el proceso participativo no fue transformativo, sino mas bien formal.



43

4.2.  Acceso a la informacion

Uno de los aspectos mas débiles del proceso de participacion ciudadana fue el acceso
a la informacion. Las audiencias publicas, uno de los instrumentos disefiados para informar
y permitir que los ciudadanos expresaran sus opiniones, revelaron un claro nivel de
insatisfaccion en los resultados de una encuesta realizada a 45 ciudadanos.

A continuacion, se presenta un analisis de las calificaciones obtenidas mediante una
escala Likert (1 = Totalmente en desacuerdo; 5 = Totalmente de acuerdo):
Tabla 3

Acceso a la informacion

Pregunta Promedio Interpretacion
Recibi informacion 2.7 En desacuerdo
oportuna sobre las
audiencias
La informacion era clara y 3s En desacuerdo

facil de entender

Puede acceder facilmente a 2.2. En desacuerdo

los documentos o proyectos

Los horarios y 2.9. Neutro
lugares/plataformas  eran

accesibles

Nota: Elaboracion propia.
Interpretacion:

Se muestra que en los 4 items evaluados se encuentran por debajo del punto neutral
(3,0), lo que indica informacién insuficiente. Resulta particularmente preocupante el
resultado relativo a la facilidad de acceso a documentos y proyectos (2,2), lo que implica
que muchos ciudadanos tuvieron dificultades reales para acceder a la informacion que
necesitaban antes de las audiencias. Solo el aspecto de la programacion y las plataformas
recibio6 una calificacion ligeramente mejor (2,9), aunque aiin se mantiene en un nivel neutral,
lejos de ser satisfactorio.

En general, estos hallazgos indican que la informacion no se comunic6é de manera
oportuna ni clara a la mayor parte del publico, lo que redujo su capacidad para estar bien
informados y desempefiar un papel mas activo en el foro ciudadano. Esto representa una

limitacion significativa para el acceso efectivo a este mecanismo de participacion.
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4.2.1. Acceso fisico y digital/inclusion

Mas alla de los desafios asociados con el acceso a la informacion, el proceso estuvo
limitado fisica, digital y geograficamente en su inclusividad. Sé6lo una minima
representacion de la diversidad de la ciudad.

Se detallan a continuacion los principales resultados:
Tabla 4

Acceso fisico y digital/inclusion

Aspecto Resultado Observacion
Participantes de barrios 31 % Baja representacion
periféricos. territorial
Participacion por género. Mujeres: 44 % Relativamente equilibrada

Hombres: 56 %

Jovenes (18-30 afios). 20 % Muy baja participacion
juvenil

Personas con discapacidad Menos del 4 % Practicamente inexistente

Nota promedio de facilidad 4.6 Insuficiente

de acceso (escala 1-10).

Nota: Elaboracion propia.

Interpretacion:

Los entrevistados sefialan las barreras geograficas y temporales como los principales
problemas. Una de las quejas mas frecuentes fue: Las reuniones eran en el centro, o por
Zoom, a las 10 de la mafiana, cuando la mayoria estamos trabajando. En el barrio, las
dificultades en el acceso al transporte se conjugaron con los horarios, que no coincidian con
el horario de trabajo de la mayoria de los ciudadanos.

En sintesis, los mecanismos de acceso y digitales no resultaron muy inclusivos y
beneficiaron en gran medida a los mas privilegiados en términos de tiempo de disponibilidad
fisica y geografia. Esto se traduce en la pérdida de la representatividad de las audiencias
publicas y la reduccion de la participacion de los grupos mas representativos, como las
personas con discapacidades, los habitantes de periferias y los jovenes.

4.2.2. Calidad deliberativa
Mas alla del acceso, uno de los aspectos mas débiles del proceso fue la calidad

deliberativa de las audiencias publicas. Es decir, no solo si la gente podia asistir, sino si era
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posible debatir, que la gente fuera escucha, que se sentia que sus opiniones influian en las
decisiones.
Los resultados de la encuesta realizada a 45 ciudadanos demuestran que el proceso

fue percibido de manera informativa, y no participativa:

Tabla 5
Calidad deliberativa
tem Promedio Interpretaciéon
Realmente fui escuchado y 3.1 Neutro
pude expresar mis
opiniones.
Las autoridades 23 En desacuerdo
respondieron a las
observaciones.
Senti que mis aportes fueron 2.1 En desacuerdo

tomados en cuenta.

El  proceso fue mas 4.5 De acuerdo
informativo que
deliberativo.

Nota: Elaboracion propia.

Interpretacion:

Como se puede ver, las dos respuestas con los menores valores son la consideracion
de las opiniones ciudadanas (2.1) y la respuesta de las autoridades (2.3). La valoracion neutra
en la posibilidad de expresarse (3.1) fue corroborada por el puntaje elevado que se obtuvo
en el ultimo item (4.5) que confirmaria que la mayoria de los participantes demostrd que las
audiencias eran mas informativas que deliberativas.

Esta vision es similar a la de los dos expertos consultados, quienes coincidieron en
que el caracter de las audiencias era informativo-unidireccional. Ademas, sefialaron que las
oportunidades de participacion ciudadana eran breves, normalmente de 3 a 5 minutos,
demasiado breves para presentar argumentos detallados o discutir propuestas. Los lideres
barriales refuerzan esta percepcion, diciendo que en realidad era “decir lo que uno piensa y
ya”, que no se llevaba a cabo un didlogo y que no habia retroalimentacion por parte de las

autoridades.
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De manera que, la calidad deliberativa de las audiencias publicas fue pobre.
Teoricamente, este espacio fue abierto para la ciudadania, pero en la practica predominé un
modelo vertical y “restrictivo” que minimizo la participacion real, la interaccion entre los
participantes y el impacto de las propuestas ciudadanas en la version final de la OPUG.
4.2.3. Incidencia real

Finalmente, el factor mas crucial a considerar para medir el acceso efectivo a las
audiencias publicas es el impacto que las contribuciones ciudadanas tuvieron en el
documento final de la OPUG. En otras palabras, si los comentarios hechos realmente
tuvieron impacto.

Los resultados evidencian una diferencia significativa entre la percepcion de las
autoridades y la de los ciudadanos:

Tabla 6

Incidencia real

Fuente Porcentaje de Percepcion
observaciones
consideradas
Segun los funcionarios. Aproximadamente 21 % Moderada.
Seglin ciudadanos y lideres Solo 13 % Muy baja.

barriales.

Nota: Elaboracion propia.

Interpretacion:

Si bien las autoridades afirman que se agreg6 alrededor del 20 %, la gente y los
lideres de los barriales sienten que se agrego6 un porcentaje mucho menor de observaciones.
Solo el 13% de los encuestados cree que sus contribuciones realmente marcaron una
diferencia en la version final de la OPUG.

Los dos expertos externos restablecieron con claridad la situacion: Simplemente, “se
cumpli6 la formalidad, pero no la participacion vinculante y deliberativa de calidad”. Esta
discrepancia entre lo que es la realidad oficial y lo que los ciudadanos perciben es relevante.
Se hicieron registros de las intervenciones, y algunos cambios menores (por lo general de
redaccion o zonificacion en areas consolidadas) se hicieron en el interior de los diversos
documentos elaborados, pero las propuestas mas sustantivas (sobre equipamiento urbano,

servicios basicos en zonas periféricas, mejoras en barrios populares) tuvieron escasa o
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ninguna repercusion. De facto, esto reforzo la percepcion de que las audiencias eran un
ambito obligatorio, pero no real, de influencia ciudadana.

De manera que, el grado de "participacion ciudadana" en realidad fue bastante bajo.
Existe una brecha significativa entre lo que se representa en el documento y lo que piensan
los ciudadanos, lo que indica la falta de mecanismos adecuados para incorporar las opiniones
de los ciudadanos al documento final.
4.3. Resultados por Grupos de Actores
Tabla 7

Resultados por Grupos de Actores

Dimension Funcionarios Lideres barriales Ciudadanos Especialistas
(5 (10) (45)

Cumplimiento Alto Medio Medio Medio-Alto
formal
Cumplimiento Medio Bajo Bajo Bajo
sustantivo
Acceso ala Medio-Alto Bajo Bajo Bajo
informacion
Inclusion de Medio Bajo Muy bajo Bajo
sectores
vulnerables
Calidad Medio Bajo Bajo Muy bajo
deliberativa
Incidencia real Medio-bajo Muy-bajo Muy bajo Bajo

Nota: Elaboracion propia.

Interpretacion:

Hay un grado de consenso entre los lideres de los barrios, los ciudadanos y los
expertos externos sobre las debilidades del proceso. Por el contrario, los funcionarios suelen
asignar una valoracién mas positiva (Medio o Medio-Alto) a la mayoria de dimensiones.

Cumplimiento formal: Es la dimensién que en general obtiene mejor calificacion.
Los funcionarios la consideran Alta, los otros actores, media-media alta. Esto establece que
se observaron requisitos legales y procesales, pero no necesariamente requisitos legales y/o

procesales.
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Cumplimiento sustantivo: hay una caida significativa en la ejecucion. Funcionarios
lo consideran Medio, lideres barriales y ciudadanos y especialistas lo consideran Bajo. En
este caso estd claro que se cumplid con la forma, pero el contenido y el impacto fueron
limitados.

Acceso a la informacion: Los funcionarios lo perciben como Medio-Alto, y los tres
grupos restantes lo perciben como Bajo. Esto es una muestra de la diferencia entre lo que
hay en instituciones y lo que los ciudadanos han visto.

Inclusion de sectores vulnerables: Dimension débil. Los ciudadanos la definen Muy
baja, los otros actores (salvo los funcionarios) la consideran Baja. Formalizar la exclusion
de personas periféricas, jovenes y discapacitadas.

Calidad deliberativa: Especialmente critica. Los expertos la califican de Muy baja y
los lideres y los ciudadanos la perciben de Baja. Como tal, ayuda a confirmar que las
audiencias fueron mas informativas que deliberativas.

Incidencia real: para lideres barriales y ciudadanos, es Muy baja, mientras que para
especialistas es Baja y para funcionarios, Medio-baja. Esto demuestra que los ciudadanos no
sienten que sus contribuciones hayan marcado una diferencia real en la forma final del
OPUG.

4.4. Discusion de los resultados

Los resultados de esta investigacion evidencian grandes diferencias entre la
normativa y teorias de participacion ciudadana y su implementacion en el proceso de
elaboracion de la OPUG 2022-2025. Los hallazgos se contrastan con las teorias que
sustentan el estudio, a continuacion.

4.4.1. Cumplimiento Normativo: Entre la formalidad y la apariencia

Los hallazgos corroboran el alto cumplimiento formal y el bajo cumplimiento
sustantivo. Este resultado se puede ver claramente en conexion con la Teoria del
Cumplimiento Normativo de O'Donnell (1998) que explica el surgimiento de la “legalidad
aparente” en América Latina. No hubo respuestas motivadas, matrices de observaciones, ni
retroalimentacion publica a pesar de que se cumplieron los requisitos procedimentales del
Art. 303 del COOTAD (convocatorias, actas y registros), lo que demuestra que la norma no
fue internalizada en conductas institucionales coherentes con el proposito democratico.

El cumplimiento real de las observaciones ciudadanas (21% por funcionarios y 13%
por ciudadanos) refuerza la idea de que el cumplimiento fue mas simbdlico que sustantivo,

una idea que alerta Lopez (2022) cuando habla de cumplimiento formal versus sustantivo.
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4.4.2. Acceso Efectivo a las Audiencias Publicas

Los indices de los bajos promedios en la encuesta sobre acceso a la informacion
(entre 2.2 y 2.9) y lanota de 4.6 en facilidad de acceso, demuestran que no se ha logrado un
acceso efectivo. En contraposicion con la definicion tedrica que plantea Lavalle & Vera
(2011) y la Red Latinoamericana de Participacion Ciudadana (2021) que argumenta que el
acceso efectivo es: oportuno, claro, inclusivo y con posibilidad real de incidencia.

El bajo involucramiento de barrios periféricos (31%), jovenes (20%) y personas con
discapacidad (<4%) sefiala que persisten barreras estructurales, que la Teoria del Derecho a
la Ciudad, y la Inclusion Participativa (CEPAL, 2022) pretenden desarraigar.

4.4.3. Calidad Deliberativa y Democracia Deliberativa

El promedio de los puntajes de la percepcion ciudadana de que fue mas informativo
que deliberativo en promedio 4.5 y los tiempos limitados de intervencion de 3-5 minutos
confirman un modelo unidireccional. Este es un resultado que contradice la Teoria de la
Democracia Deliberativa de Habermas (1996), que sostiene que el didlogo horizontal,
argumentacion reciproca y tiempos equilibrados son imprescindibles para una deliberacion
genuina.

Las audiencias no fueron espacios de debate en que se confrontan saberes técnicos y
saberes experienciales (Rodriguez, 2022), sino que representaron en su mayor parte de
informacion vertical, que restricto fuertemente la calidad deliberativa del proceso.

4.4.4. Participacion Ciudadana y Gobernanza Democratica

Los resultados evidencian una marcada disociacion entre los funcionarios (mas
optimistas) y los ciudadanos (mucho maés critica) y los lideres barriales (intermedios). Esta
brecha de percepciones pone en evidencia la debilidad de la Teoria de la Gobernanza
Democratica (Pierre & Peters, 2000) en la practica. Se han hecho espacios hibridos, mesas
barriales, pero estos no han sido capaces de hacer gobernanza multinivel y real
corresponsabilidad.

Ademas, la teoria de la ciudadania activa (Marshall & Bottomore, 2023) no se
cumplié. La mayoria de los ciudadanos se hall6 en una situacién de ciudadania pasiva,
alejada de la idea de ciudadanos que proponen, cuestionan y fiscalizan, por las barreras de
tiempo, ubicacion, lenguaje técnico y falta de retroalimentacion.

4.4.5. Conclusiones de la discusion
Los resultados observados indican que ocurrié6 un cumplimiento formal de la

normativa en la OPUG de Guayaquil, dado que se sefiala la existencia de espacios formales,
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pero esto no se observa reflejado en una participacion ciudadana real. Por el contrario, se
evidencian vacios importantes entre la normativa de vanguardia del Ecuador (CRE, 2008;
LOPC; COOTAD) y su operatividad.

Dichos vacios no parecen responder a aspectos técnicos o logisticos, sino a
problemas mas profundos en la cultura institucional que prioriza los aspectos de
cumplimiento procesal formal sobre el impacto real democratico de la participacion. Los
expertos coinciden que se cumplié formalmente, pero no una participacion vinculante ni
deliberativa de calidad.

4.5. PROPUESTA
4.5.1. Propuesta para fortalecer el rol ciudadano en la planificacion urbana en

Guayaquil

Los resultados de esta investigacion evidencian que el grado de impacto real de
participacion ciudadana en la elaboracion de la OPUG 2022-2025 fue modesto, a pesar de
haber realizado los tramites legales para la elaboracion del Plan. Se expone a continuacion
una propuesta concreta, viable y que va dirigida a la correccion de las principales
deficiencias detectadas.

4.5.2. Titulo de la propuesta

“Guayaquil Participa”: Modelo Para una Participacion Ciudadana Efectiva.
4.5.3. Objetivos
Objetivo general

Proponer y poner en practica un modelo integral de participacion ciudadana que no
solo permita informar a los ciudadanos sobre las reuniones, sino que genere un impacto real
y efectivo en las decisiones que condicionan el desarrollo urbano de Guayaquil, en particular
en la elaboracion de ordenanzas como la OPUG.

Objetivos Especificos

e Qarantizar el acceso oportuno, facil de entender y accesible a toda la informacion
técnica para la mayoria de la poblacion.

e Favorecer la participacion real de grupos que han sido habitualmente excluidos,
como los asistentes de barrios periféricos, jovenes, mujeres, personas con
discapacidad.

e Convertir de la Audiencia Publica en un verdadero espacio para deliberar y dialogar

horizontalmente.
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e Institucionalizar procesos para asegurar que las observaciones ciudadanas queden

verdaderamente reflejadas en el texto final de las ordenanzas.
4.5.4. Componentes de la propuesta
1. Acceso a la informacion, de manera oportuna y efectiva

Es fundamental superar el enfoque actual de marketing tardio y jerga demasiado
técnica. Se sugiere la publicidad de toda la documentacion (diagnostico urbano, mapas,
versiones preliminares, estudios técnicos) en el plazo de al menos 45 dias de antelacion.
Ademas, se deben crear versiones del material en el idioma de la comunidad, con infografias
y videos explicativos cortos, y un resumen ejecutivo. Con la implementacion de un Portal
Digital de Participacion Urbana, se podria concentrar toda esta informacion y disponer de
un registro y seguimiento en tiempo real de las observaciones que la ciudadania plantee.
2. Inclusion territorial y social real

Uno de los problemas mas obvios fue la baja tasa de participacion de los barrios
periféricos y las poblaciones vulnerables. Se propone que al menos el 60% de las audiencias
y mesas de trabajo se organicen directamente en los sectores mas alejados del centro, para
corregirlo. En segundo lugar, es necesario crear flexibilidad en los horarios (por la tarde, por
la noche y los fines de semana), facilitar el desplazamiento a los centros de participantes que
estén medidas en zonas alejadas, y establecer de accesibilidad universal (personas con
movilidad reducida, material en braille, interpretacion en lengua de sefias, etc.). Con esto se
minimizaria la limitacion geografica-temporal y fisica-, que impide a mucha gente entrar.
3. Mejora de la calidad deliberativa

Las audiencias no pueden continuar siendo unidireccionales en las que los
ciudadanos apenas pueden pronunciar unas pocas palabras. Se propone que el tiempo que se
dedica por participante sea un minimo de 8 minutos y la realizacion de mesas tematicas
mixtas en las que participen vecinos, técnicos de los municipios y funcionarios con el
objetivo de discutir los temas mas importantes en forma estructurada. Es fundamental
disponer de moderadores neutralizadores que permitan un didlogo real y no de exposiciones
de tipo técnico. So6lo en este modo se puede ir de un modelo informativo a uno deliberativo.
4. Realidad de las observaciones realizadas: garantia de incidencia real de las
observaciones.

Para reducir la brecha entre el que escuchas y el que se finaliza, hay que hacer y
publicar obligatoriamente una Matriz de Observaciones, en la que se detallen las propuestas

recibidas, la respuesta técnica o juridica a la propuesta, y la decision final (aceptada,
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modificada, rechazada). Ademas, cuando exista un apoyo significativo para una observacion
(por ejemplo, mas de 50 firmas o respaldada por instituciones barriales), se debe presentar
el tratamiento de la observacion y se debe realizar un debate publico en una sesion del
Consejo Cantonal. Esto proporcionaria una mayor transparencia y rendicion de cuentas del
proceso.
5. Seguimiento, evaluacion y control ciudadano

La participacion no debe terminar con la aprobacion de la ordenanza. Se propone la
creacion de un Comité Ciudadano de Vigilancia de la Planificacion Urbana, conformado por
diversos actores de la sociedad civil, con el objetivo de monitorear los compromisos
asumidos y evaluar anualmente los procesos participativos. Esta evaluacion podria contener
los instrumentos de auditoria ciudadana y de encuestas independientes que pueden ayudar a

medir el grado real de incidencia de la participacion.
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CONCLUSIONES

En el caso del proceso de elaboracion de la OPUG 2022-2025, se realizd la
participacion de ciudadanos de manera formal, en linea con los requisitos legales
establecidos en el Art. 303 del COOTAD, sin embargo, no se logré una participacion
efectiva, inclusiva y vinculante. A pesar de que los espacios de dialogo que se abrieron, estos
fueron en su mayoria simbolicos, y por lo tanto frustraron a los ciudadanos y redujeron la
legitimidad democratica del instrumento normativo.

La experiencia de participacion ciudadana en el desarrollo de la OPUG 2022-2025
fue marcada por una brecha entre el marco normativo y tedrico progresista del Ecuador y su
implementacion. Se progreso en el plano formal, pero no se logro en la dimension del acceso,
la deliberacion y el impacto ciudadano. Esto pone en evidencia la urgente necesidad de
reformar los mecanismos participativos, que hoy son meros tramites, y convertirlos en una
herramienta real de gobernanza democratica y de ejercicio del derecho a la ciudad.

El cumplimiento formal del proceso participativo se logrd, debido a que se llevaron
a cabo las audiencias, se consignaron las intervenciones y se levantaron actas. Sin embargo,
la tasa de implementacion real fue baja, ya que la mayoria de las observaciones de los
ciudadanos no fueron respondidas con una motivacion y no se incorporaron de manera
significativa en la version final de la OPUG. Esto es una prueba de la existencia de una
“legalidad aparente”, en la que se acata la forma de la ley, pero no su espiritu.

Uno de los aspectos mas débiles del proceso de informacion fue el acceso a la
informacion. Los resultados de la encuesta mostraron los bajos promedios (entre 2.2 y 2.9),
que es una prueba de que la informaciéon no fue transmitida a la ciudadania en tiempo
oportuno ni en una forma clara. Muchos participantes tuvieron dificultades para acceder a
documentos técnicos y esto obstaculiz6 la participacion informada y la calidad del proceso.

Es limitada la inclusion, s6lo un tercio de los involucrados procedia de barrios
periféricos, y s6lo un quinto eran jovenes y menos de un quinto discapacitados. Las barreras
geograficas, temporales y de conectividad recapitularon las desigualdades historicas de la
ciudad, que significaron un obstaculo para el ejercicio del derecho a la participacion por
parte de los sectores mas vulnerables.

Las audiencias se caracterizaron por ser técnicas e informativas de manera unilateral.
La duracion de las intervenciones (3-5 minutos) y la escasez de interacciones ciudadanas y

de funcionarios (4,5 de promedio en "mas informativa que deliberativa"), no permitieron un
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proceso deliberativo real, tal como contradice los postulados de democracia deliberativa de
Habermas.

La cantidad propuestas ciudadanas a las que se accedid en realidades fue escasa.
Mientras que desde la mirada oficial se estim6 una incorporacion del 21%, desde la mirada
ciudadana y desde la perspectiva de referentes barriales se estimé solamente un 13%. Las
propuestas en equipamiento en periferias y servicios basicos, las mas relevantes, fueron
dejadas de lado en gran medida, y se aprecia una diferencia importante entre la mirada

institucional y la mirada ciudadana.
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RECOMENDACIONES

Adoptar el modelo “Guayaquil Participa” que surge de la investigacion de este
proyecto, el cual pretende dar un giro a la forma de participacion que tiene el tramite formal
y hacerla efectiva en el proceso de planificacion urbana, como incidencia ciudadana.

Forzar a las autoridades municipales a publicar una matriz detallada de observaciones
con respuestas técnicas y juridicas fundamentadas, y fundamentar publicamente, ante el
Concejo Cantonal, las razones de la denegacion de propuestas con amplio apoyo vecinal.

Estipular un periodo minimo de 45 dias de anticipacion para la difusion de todos los
documentos técnicos, con versiones simplificadas (versiones resumidas, infografias, videos)
de los documentos técnicos en el portal web municipal y redes sociales.

Distribuir al menos el 60% de las audiencias y mesas de trabajo en el conurbano,
mantener horarios flexibles, brindar transporte gratuito y garantizar medidas de accesibilidad
para todos.

Definir un tiempo minimo de intervencion ciudadana, y preparar mesas tematicas
mixtas moderadas neutralmente.

Hacer la comparacion obligatoria y publica entre la version preliminar y final de la
ordenanza, en el que se ponga en evidencia las observaciones que fueron incorporadas y los

motivos.
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ANEXOS

Anexo N° 1

El presente instrumento de investigacion, tiene como objetivo recabar informacion
pertinente, para el estudio que intitulado “ACCESO A LAS AUDIENCIAS PUBLICAS
EN EL MARCO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS ORDENANZAS DE
PLANIFICACION URBANA EN GUAYAQUIL PERIODO, 2022-2025.”, realizado por
KARLA MICHELLE CRUZ. El documento es dirigido a Especialistas Externos

Objetivo: Conocer su vision sobre el proceso de participacion ciudadana en la
elaboracion de la Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (2022-2025).

Preguntas:

1. Segun su experiencia, ;/cudl es la diferencia entre la participacion formal y

efectiva de las personas en los procesos de planificacion urbana?

2. Enla OPUG de Guayaquil, ;como se evalta el cumplimiento del Art. 303 del
COOTAD?

3. (Cuales cree que son las medidas mas pertinentes del “acceso efectivo™?
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4. ;Qué caracteristicas positivas y negativas de los procesos participativos en

Guayaquil reconocieron (o quizas reconozca) usted?

5. ¢(En qué se diferencia este proceso de buenas practicas internacionales o de

otras ciudades ecuatorianas?

6. (Cuales serian sus recomendaciones técnicas y legales para fortalecer la

gobernanza democratica en la planificacion urbana local?

Agradecimiento
Muchas gracias por su valiosa contribucion, por compartir su tiempo y experiencia

en el trabajo, sus aportes son fundamentales para el presidente trabajo de investigacion.



62

Anexo N° 2

El presente instrumento de investigacion, tiene como objetivo recabar informacion
pertinente, para el estudio que intitulado “ACCESO A LAS AUDIENCIAS PUBLICAS
EN EL MARCO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS ORDENANZAS DE
PLANIFICACION URBANA EN GUAYAQUIL PERIODO, 2022-2025.”, realizado por
KARLA MICHELLE CRUZ. El documento es dirigido a la ciudadania en general.

Objetivo: Conocer su vision sobre el proceso de participacion ciudadana en la
elaboracion de la Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (2022-2025).

Seccion 1:

Datos sociodemograficos (Edad, Género, Barrio/Parroquia, Nivel educativo,
Ocupacion)

Edad

Barrio/parroquia

Nivel educativo/ocupacion

Seccion 2:
Conocimiento y Acceso (Escala Likert 1-5)
(1 = Totalmente en desacuerdo / 5 = Totalmente de acuerdo)

Recibi informacion oportuna sobre las audiencias de la OPUG

La informacion era clara y facil de entender

Antes de las reuniones, pude acceder facilmente a los documentos o proyectos de la

orden

Los horarios y lugares (o plataformas virtuales) eran accesibles

Representando varios barrios y estados socioeconémicos marginados y no

marginados

Seccion 3: Calidad de la Participacion y Deliberacion:

Realmente fui escuchado y tuve la oportunidad de expresar mis opiniones
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Respondio a las preguntas y observaciones de los ciudadanos
Senti que mis aportes fueron tomados en cuenta
El proceso fue mas informativo que deliberativo

Creo que la participacion influyo en el contenido real de la OPUG

En una escala del 1 al 10

(qué nota le daria a la facilidad de acceso a las Audiencias Publicas en el

proceso de la OPUG?

(Participo en alguna audiencia o mesa de trabajo? (Si/No)

(Recomendaria mejoras al proceso de participacion ciudadana? ;Cuales son tus

ideas? (Abierta)

Agradecimiento
Muchas gracias por su valiosa contribucion, por compartir su tiempo y experiencia

en el trabajo, sus aportes son fundamentales para el presidente trabajo de investigacion.
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Anexo N° 3

El presente instrumento de investigacion, tiene como objetivo recabar informacion
pertinente, para el estudio que intitulado “ACCESO A LAS AUDIENCIAS PUBLICAS EN
EL MARCO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS ORDENANZAS DE
PLANIFICACION URBANA EN GUAYAQUIL PERIODO, 2022-2025.”, realizado por
KARLA MICHELLE CRUZ. El documento es dirigido a Funcionarios y Autoridades
Municipales (Decisores)

Objetivo: Conocer su vision sobre el proceso de participacion ciudadana en la
elaboracion de la Ordenanza de Planificacion Urbana de Guayaquil (2022-2025).

Preguntas:

1. ¢Cuales fueron los mecanismos de convocatoria mas importantes que se

emplearon en las Audiencias Publicas y mesas de trabajo de la OPUG?

2. (Como se evaluo la efectividad de la difusion (alcance, oportunidad, claridad)?

3. (Cuales fueron las facilidades brindadas para asegurar el acceso de sectores de

la periferia, mujeres, jovenes y personas con discapacidad?




4,

5.

6.

7.
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(Se entreg6 previamente alguna documentacion (borradores, mapas, estudios) a

los participantes? ;Cuanto por adelantado?

(Como fueron capturadas y analizadas las observaciones por los ciudadanos?

(Se desarroll6 una matriz de observaciones?

(Cual es el porcentaje de las observaciones ciudadanas que se incluyeron en la

version final de la OPUG? ;Puede dar ejemplos?

(Fue deliberativo o informativo los espacios de audiencia que considera? ;Por

que?
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8. (Cuales fueron los desafios clave a superar para garantizar una participacion

ciudadana efectiva?

9. En su opinion, jse ha cumplido correctamente el Art. 303 del COOTAD? (En
qué? ;Se ha respetado perfectamente el Art. 303 del COOTAD? (En qué?

10. {Qué recomendarias para mejorar el acceso efectivo al planificar el futuro de la

arquitectura urbana?

Agradecimiento
Muchas gracias por su valiosa contribucion, por compartir su tiempo y experiencia

en el trabajo, sus aportes son fundamentales para el presidente trabajo de investigacion.



