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BUENAS PRACTICAS DE GOBIERNO ABIERTO A NIVEL MUNICIPAL
EN ECUADOR

GOOD PRACTICES OF OPEN GOVERNMENT AT THE MUNICIPAL LEVEL
IN ECUADOR

BOAS PRATICAS ADMINISTRATIVAS DE GOVERNAGAO ABERTA NOS MUNICIPIOS
DO EQUADOR
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Resumen

Los municipios son los niveles de gobierno mas cerca-
nos al ciudadano y ejercen competencias que inciden en su
calidad de vida. En Ecuador son responsables de la presta-
cion de servicios basicos como el agua potable, recoleccion
de residuos, regulan transito y transporte, actividades eco-
noémicas, etc. Por tal motivo es indispensable la implemen-
tacion de politicas de gobierno abierto que transparenten su
gestion y acerquen al ciudadano a los procesos de toma de
decisiones. Los municipios cuentan con un marco norma-
tivo que les permite el desarrollo de politicas de gobierno
abierto; razén por la cual, el presente estudio identifica bue-
nas practicas de gobierno abierto local en Ecuador, a partir
de la aplicacion de los principios de transparencia, partici-
pacién y colaboracion ciudadana.
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Abstract

Municipalities are closer to the citizens than any other
government branch, exercising attributions that affect the
quality of their daily lives. In Ecuador, they provide basic
services such as drinking water, waste collection, they regulate
traffic and transportation, economic activities, among others.
It is, therefore, essential to implement open government
policies that guarantee transparency in their management,
engaging citizens to decision-making processes. The
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municipalities have a regulatory framework that allow them
to develop open government policies. This paper evaluates
the situation of local open government in Ecuador, based on
the application of the principles of transparency, participation
and citizen collaboration.
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Participation; Citizen Engagement; Co-creation; Local
Governments

Resumo

Os municipios sdo os niveis de governo, mas proximos
aos cidaddos e exercem competéncias que geram impacto
em suas qualidades de vida. No Equador, os municipios
sao responsaveis pela prestacdo de servicos basicos como
agua potavel, coleta de lixo, regulamenta¢do de transito e
transporte, atividades econdmicas, etc. Por esse motivo, é
indispensavel a execugdo de politicas de governagao aberta
que transparentem sua gestdo e se aproximem ao cidadao e
aos processos decisorios. Os municipios dispdem de normas
que permitem o desenvolvimento de politicas de governacdo
aberta; razao porque, o presente estudo identifica boas
praticas dessa modalidade de governacéo local no Equador,
a partir da aplicagdo dos principios de transparéncia,
participacdo e colaboracéo cidada.

Palavras chave: Municipios; Transparéncia; Participagdo
Cidadi; Colaboragao; Co-criagao; Governos Locais
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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, el mundo ha tenido un
proceso de urbanizacién acelerado, particularmente
en América Latina y el Caribe, donde casi “el 80% de
su poblacién vive actualmente en ciudades, una pro-
porcidn superior incluso al de paises mas desarrolla-
dos, por lo que la region esta considerada como la mas
urbanizada del mundo” (Programa de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos, ONU-Ha-
bitat 2012, XI). En este periodo de crecimiento ur-
bano, los gobiernos locales y sus modelos de gestion
publica han sufrido importantes cambios, debido a
diversos factores, entre ellos por la aparicion de las
tecnologias de la informacién, cuya irrupcion facilit6
a los ciudadanos el acceso a la informacion publica, el
control social de sus autoridades y, de estas ultimas,
una continua rendicién de cuentas frente a sus man-
dantes. Asi mismo, las tecnologias de la informacion
promovieron nuevos mecanismos, por medio de los
cuales, la ciudadania se involucra en los procesos de
toma de decisiones al interior de las distintas esferas
del Estado, en cuyo marco se torna particularmen-
te importante la participacion de la ciudadania en la
definicion de politicas publicas en los niveles de go-
bierno mds cercanos a sus necesidades cotidianas: los
gobiernos locales.

Las nuevas maneras de interactuar entre nuestros
gobiernos y los ciudadanos nos han permitido acla-
rar, ademas, que los retos que afrontan los gobiernos
locales se gestionan de mejor manera en clave cola-
borativa. Es decir, las soluciones no se las encuentra
exclusivamente al interior de las entidades publicas,
de modo que es necesaria la apertura y colaboracion
“para encontrar mejores soluciones a problemas pu-
blicos cada vez mas complejos, aprovechando el po-
tencial y energias disponibles en vastos sectores de la
sociedad” (Ramirez-Alujas 2012, 10).

Asi, en el plano global se ha retomado, con mayor
fuerza en la dltima década, la promocién del gobier-
no abierto; que, a nivel local, se concretiza como un
esquema de gestion publica basado en los principios
de transparencia, participaciéon y colaboracién. Por
ejemplo, en 2016, la Alianza para el Gobierno Abierto

(OGP, por sus siglas en inglés) lanzé el Programa
Piloto de Gobierno Abierto Subnacional denominado
“OGP Local’, el cual fue integrado inicialmente por
veinte gobiernos locales a nivel global, que, a través
de esta plataforma, buscan “aprender a utilizar valores
abiertos del gobierno como la transparencia, la res-
ponsabilidad, la capacidad de respuesta y la inclusion,
para satisfacer mejor las necesidades de los ciudada-
nos a los que sirven”. De la misma manera, la Unidén
de Ciudades Capitales Iberoamericanas -UCCI-,
instituyé su Grupo de Trabajo en Transparencia y
Gobierno Abierto, y Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos ~-CGLU-, y creé la Comunidad de Practica
sobre Transparencia y Gobierno Abierto, instancias
para promover y compartir practicas en materia de
gobierno abierto local.

En Ecuador, la administraciéon publica se rige por los
principios constitucionales de transparencia y partici-
pacion (Constitucion, articulo 227), también se cuenta
con legislacion en materia de participacion ciudada-
na, control social, transparencia y acceso a la informa-
cion publica, sin mencionar los gobiernos locales, los
cuales, en ejercicio de su facultad normativa, pueden
emitir ordenanzas que fortalezcan sus estindares en
estas materias. Si bien a nivel global la promocién del
gobierno abierto se fortalecio en la ultima década, en
Ecuador, recién en el aiio 2018, el Gobierno Nacional
anuncio la incorporacion del pais a OGP, que desper-
to el interés de muchos gobiernos locales por forta-
lecer este tipo de politicas en sus jurisdicciones. Y,
particularmente en el caso de Quito, la promocion de
politicas de gobierno abierto fue incluso previa a la in-
corporacion del Ecuador a OGP.

Con estos antecedentes, el presente estudio tiene
como objetivo identificar la implementacién de bue-
nas practicas de gobierno abierto a nivel municipal en
el Ecuador, a través de las cuales se fortalecen la trans-
parencia y la participacion ciudadana, y se fomentan
nuevos espacios colaborativos donde confluyen mu-
nicipios, academia, sociedad civil y sector productivo;
para que, en conjunto, se identifiquen problemas y se
facilite la generacion de soluciones. A efectos de este
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estudio, se concibe como buenas practicas a las po-
liticas publicas, programas, proyectos y, en general, a
las acciones, administrativas o legislativas ejecutadas
por gobiernos auténomos descentralizados municipa-
les que generan un impacto positivo en el ambito de
la transparencia, participacion ciudadana y colabora-
cion, y que pueden ser replicadas por otras instancias
gubernamentales.

Para el analisis, se identificaron gobiernos auténomos
descentralizados municipales que han desarrollado
practicas relacionadas con los principios del gobierno
abierto, que van mas alld de las obligaciones norma-
tivas vigentes a nivel nacional, y han implementado,

ya sea a través de disposiciones legislativas o admi-
nistrativas, estandares de transparencia, participaciéon
y colaboracion ciudadana que no existen, de manera
general, a nivel local en el Ecuador y que pueden ser
replicables. En este sentido, es importante sefialar que
Quito, conforme el ordenamiento juridico ecuatoria-
no, ain no ha concluido el proceso para constituir-
se en un distrito metropolitano auténomo, pues no
cuenta con su Estatuto de Autonomia, instrumento
necesario para el efecto; sin embargo, las competen-
cias que ejerce actualmente, en todo caso, son aquellas
que corresponden a las municipalidades, razén por la
cual, mas alla de la discusion sobre su naturaleza juri-
dica, este analisis si toma en cuenta a Quito.

EL PARADIGMA DEL GOBIERNO ABIERTO

En 2011, con apoyo de un grupo de paises y orga-
nizaciones de la sociedad civil a nivel global, se crea
la Alianza del Gobierno Abierto como espacio para
la promocion de un esquema de gestion publica ba-
sado en los principios de transparencia, rendicion
de cuentas, participacién ciudadana y colaboracion.
Actualmente, OGP cuenta con un total de 78 miem-
bros nacionales que, junto con organizaciones de la
sociedad civil y de la academia, en sus respectivas
jurisdicciones asumen compromisos perioédicos para
fortalecer sus politicas de transparencia, participa-
cion ciudadana y colaboracion en todas las instancias
gubernamentales.

Sibien el gobierno abierto se basa en principios que ya
contaban con un desarrollo individualizado previo, a
través del paradigma del gobierno abierto se entiende
que ellos se interrelacionan, y, por tanto, deben desa-
rrollarse de manera conjunta.

Asi, la promocién de la transparencia y rendicion de
cuentas se concibe como una condicién necesaria
para promover la participacion de la ciudadania en los
procesos de definicion de politicas publicas, asi como
para la creacion de nuevos espacios de colaboracién
entre el sector gubernamental, la ciudadania (indivi-
dualmente o a través de sus organizaciones sociales),
la academia y el sector productivo.

Para comprender la finalidad del gobierno abierto,
podemos recurrir a Maria Fernanda Trigo y Veronica
Alvarez, quienes de manera sucinta exponen la esen-
cia de este esquema de gestion publica:

El gobierno abierto, entonces, debe considerarse
desde su inicio como un proyecto integrador que
propone entender la gestion de lo publico como
una tarea compartida que requiere la participa-
cién de la ciudadania. Para que esta participacion
sea efectiva hay que proporcionar la informacion
necesaria, es decir, poner a disposicion de los ciu-
dadanos todos los datos publicos (siempre que no
estén sujetos a reservas de tipo reglamentario o de
seguridad), con el propdsito de que estos puedan
ejercer su derecho de acceso a la informacién pu-
blica, controlar la gestion de las entidades publicas
y cumplir con una participacion ciudadana infor-
mada. (Trigo y Alvarez 2017, 40)

La implementacién de politicas de gobierno abierto
deriva en una serie de beneficios para los entes guber-
namentales que la aplican, entre otras: i) permite que
la ciudadania recobre la confianza en sus institucio-
nes, en un contexto en el cual los indices de credibili-
dad institucional tienden a ser cada vez mas bajos; ii)
facilita la supervision del uso de los recursos publicos,
al destinarlos a proyectos prioritarios y dificultar su
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desvio; iii) mejora las condiciones de gobernabilidad,
al involucrar a diversos actores en los procesos de de-
finicion de politicas puablicas. En el caso de Ecuador,
la adhesion del Gobierno Central a OGP en 2018,
incentivo la aparicion de iniciativas conjuntas con la
sociedad civil y la academia para la adopcion de este
esquema de gestion publica en diversas instancias

gubernamentales, no solo a nivel nacional sino tam-
bién en los gobiernos auténomos descentralizados.
En este contexto, es importante poner en valor y pro-
poner mejoras a algunas experiencias a nivel local en
el Ecuador, donde recientemente se han planteado
practicas que desarrollan los principios del gobierno
abierto.

BUENAS PRACTICAS EN MATERIA DE TRANSPARENCIA

Ecuador cuenta, desde el afio 2004, con la Ley Or-
ganica de Transparencia y Acceso a la Informacién Pu-
blica -LOTAIP-, a través de la cual se tutela el derecho
los ciudadanos a acceder a la informacién generada
por las entidades que conforman el sector publico y
aquellas que manejan fondos publicos. Establece aque-
llos aspectos minimos que tienen que ser transparenta-
dos por toda entidad publica a través de su pagina web
institucional. Si bien esta ley fue, en su momento, una
importante herramienta para contribuir a transparen-
tar la gestion del ambito publico, tras mds de 15 afos
de vigencia, el desarrollo de las tecnologias de la infor-
macion, la aparicion de las redes sociales y otros meca-
nismos de interaccion entre las instituciones publicas
y la ciudadania, ha evidenciado la necesidad de contar
con normas que fortalezcan la transparencia activa de
nuestras instituciones publicas.

El presente acapite analiza los casos del Distrito
Metropolitano de Quito y de Portoviejo que, desde el
ambito de sus competencias, han promovido procesos
de fortalecimiento de la transparencia activa de sus
gobiernos locales, mas alla de los estandares previs-
tos en la LOTAIP, e inclusive con la expedicién de una
normativa vinculada expresamente a la politica de go-
bierno abierto a nivel local, como es el caso de Quito.

Estandares de transparencia activa del Distrito
Metropolitano de Quito

En diciembre de 2014, la Alcaldia del Distrito
Metropolitano de Quito, mediante Resolucion N.© A

017, dispuso a “todas las dependencias municipales
la identificacion, en sus respectivos ambitos y compe-
tencias, de aquellos conjuntos de datos elegibles para
ser publicados en el sitio: datosabierto.quito.gob.ec”, la
cual significé el punto de partida para la generacion
de una politica de apertura gubernamental en las de-
pendencias distritales.

Las iniciativas implementadas por el Distrito
Metropolitano de Quito en materia de transparencia
fueron pioneras a nivel nacional. Hay que destacar
la importancia que Quito le dio a la implementacién
de politicas de gobierno abierto, que se plasmo en su
Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial -PMDOT-, contenido en la Ordenanza
Metropolitana N.° 041, de 2015. Su componente estra-
tégico sefiala, como uno de los objetivos del plan, que
para el ano “2019, el MDMQ contara con un portal de
Gobierno abierto como mecanismo de transparencia,
rendicion de cuentas, informacién social y tramites
ciudadanos.”

Posteriormente, en 2016 y 2017, se expidieron las
Ordenanza Metropolitanas N.° 101 y 184!, sobre la
Gestion de la Informacion y sobre el Gobierno Abierto
en el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito,
respectivamente. A través de ellas se instituyeron me-
canismos de transparencia de la informaciéon publica
municipal en Quito, con estandares mucho mas avan-
zados que aquellos previstos en la LOTAIP. La norma-
tiva antes referida gener6 los siguientes mecanismos
de transparencia de la informacién publica:

1 Actualmente, las disposiciones de las Ordenanzas Metropolitanas N.° 101 y 184 se hallan codificadas en el Codigo Municipal para el Distrito Metro-
politano de Quito, contenido en la Ordenanza Metropolitana N.° 001, de 29-I1I-2019, en su Libro 1.3 sobre la “Participacion Ciudadana y el Gobierno

Abierto”.
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e El Sistema Metropolitano de Informacién, que
contiene: el sistema de indicadores distritales, con
informacion estadistica y de gestion de las depen-
dencias de la Corporaciéon Municipal; geoportal;
metadatos geograficos; y, catalogo de datos abiertos.

e El Concejo Abierto de Quito, que transparenta la
gestion del Concejo Metropolitano, y sus comisio-
nes, convocatorias, actas, asi como los proyectos le-
gislativos que se tramitan, en todas sus etapas, con
el fin de facilitar el ejercicio del mecanismo de par-
ticipacion ciudadana en el legislativo, la silla vacia.

Si bien el objetivo trazado en el PMDOT del Distrito
Metropolitano de Quito establecia que la meta era
contar en 2019 con un portal institucional de gobier-
no abierto, para 2017, el objetivo habia sido cumpli-
do. Este avance permitio posicionar a Quito entre un
grupo de gobiernos locales que promovian la gene-
raciéon de politicas que fortalezcan la transparencia
institucional y el gobierno abierto. Contd incluso con

reconocimiento internacional, y permitié a la ciu-
dad integrarse al Grupo de Trabajo en Transparencia
y Gobierno Abierto de UCCI y a la Comunidad de
Practica sobre Transparencia y Gobierno Abierto de
CGLU. En la misma linea, en 2019, el Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito, en un proceso co-
laborativo con su Consejo Consultivo de Gobierno
Abierto, expidio el Primer Plan de Accién de Gobierno
Abierto del Distrito Metropolitano de Quito, el cual
contiene diez compromisos de la Municipalidad fren-
te a la ciudadania en materia de transparencia, parti-
cipacion y colaboracion ciudadana. Los compromisos
asumidos en transparencia fortalecieron aun mas los
estandares de la institucion.

El siguiente cuadro expone aquellos aspectos en los
que la normativa expedida en 2016 y 2017 por el
Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, asi
como su Primer Plan de Accién de Gobierno Abierto,
fortalecieron los estindares de transparencia activa
respecto a las regulaciones contenidas en la LOTAIP:

Cuadro N.° 1: Estandares de Transparencia Activa del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

Ordenanza Ordenanza Plan de Accién de
Estandar LOTAIP Metropolitana Metropolitana Gobierno Abierto
N.c101 N.c 184
Estructura organica. Base legal que la
rige: regulaciones y procedimientos
internos, metas y objetivos de las unidades
administrativas.
Directorio completo de la institucion y X
distributivo de personal.
Remuneracién mensual por puesto X
Servicios que ofrece y forma de acceder a X
ellos
Texto integro de contratos colectivos X
vigentes
Formularios o formatos de solicitudes;
y, formatos de solicitudes de acceso a X
informacién publica
X
Presupuesto de la institucién X (Presupuesto
abierto)
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Cuadro N.° 1: Estandares de Transparencia Activa del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito

Ordenanza Ordenanza Plan de Accién de
Estandar LOTAIP Metropolitana Metropolitana Gobierno Abierto
N.c101 N.c 184
Resultados de auditorias internas y X
gubernamentales
X
(Informacién
Procesos de contrataciones X georreferenciada sobre
obras y proyectos
ejecutados)
Empresas y personas que han incumplido X
contratos
X
. . (Planificacion
Planes y programas en ejecucion X .
estrategica
abierta)
Contratos de créditos externos e internos X
Mecanismos de rendicién de cuentas a la X
ciudadania
Viaticos, informes de trabajo y justificativos X
Responsable de atender la informacion X
publica
Publicacion de actas de respectivas sesiones
de organismos seccionales, asi como planes X
de desarrollo local
Informacidn sobre toda actividad
municipal en formatos abiertos y X X
reutilizables
Sistema de indicadores distritales X X
Portal de visualizacién de datos abiertos X
X
Concejo Abierto: publicacion de (Fortalecimiento de
convocatorias a sesiones del Concejo y X “Concejo Abierto” con
comisiones, y proyectos legislativos en estandares internacio-
todas sus etapas. nales de transparencia
parlamentaria)
Apertura de agendas de trabajo de X

autoridades electas y designadas.

Fuente: Elaboracion propia en base a las disposiciones en materia de transparencia contenidas en la LOTAIP, Ordenanzas
Metropolitanas N.° 101 y 184 y el Primer Plan de Accion de Gobierno Abierto del Distrito Metropolitano de Quito.

56 ——  CALAMO/ Revista de Estudios Juridicos. Quito - Ecuador. Niim. 14 (Diciembre, 2020): 51-64



Ao~ Facultad de Derecho

Estos pasos en firme evidencian que los gobiernos
municipales, en ejercicio de su autonomia, capacidad
para expedir normativa y con base al principio consti-
tucional de la transparencia de las instituciones que in-
tegran el sector publico, pueden establecer estandares
de transparencia mas avanzados que aquellos previstos
en la normativa a nivel nacional, que regula la transpa-
rencia y acceso a la informacion publica en el Ecuador.

Por otra parte, el establecimiento de estandares mas
avanzados en la materia, implican un fuerte compro-
miso de los gobiernos que los adoptan por publicar, de
manera oportuna, la informacion exigida, caso con-
trario podria generarse una falsa expectativa y des-
motivacion en la ciudadania con relacién al esquema
de gobierno abierto. Justamente en el caso del Distrito
Metropolitano de Quito, la transicién de autoridades
municipales en 2019 gener6 una falta de cumplimien-
to parcial de las obligaciones en materia de gobierno
abierto. Este hecho exigi6 la intervencion del Consejo
Consultivo de Gobierno Abierto, como se recoge en
una nota de Diario La Hora, de 27 de diciembre de
2020, titulada “Ordenanza de Gobierno Abierto que-
dé en papel”, donde el representante de la Fundacion
Ciudadania y Desarrollo al Consejo Consultivo, sefia-
laba las obligaciones relativas a la transparencia, que
no se han ejecutado “por falta de voluntad politica y
como consejo consultivo esperamos que se cumplan
estas disposiciones de transparencia’

En 2020 se retom6 con mayor fuerza el trabajo co-
laborativo del Municipio con su Consejo Consultivo
de Gobierno Abierto. Esta decision permiti6 avanzar
en el cumplimiento de sus compromisos en materia
de transparencia. Este caso evidencia el riesgo que
podrian enfrentar las politicas de apertura guberna-
mental en un contexto de transiciéon de autoridades.
A estos efectos es importante el trabajo conjunto de
la sociedad civil y la academia con las nuevas autori-
dades en un periodo de transicion, para garantizar la
ejecucion y continuidad de estas politicas.

SIG Corporativo del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal de Portoviejo

Portoviejo fue una de las ciudades mas afectadas por
el terremoto de abril de 2016, hecho que fue tomado

por sus autoridades y ciudadanos como una oportuni-
dad para replantear la planificacion y gestion de la ciu-
dad a futuro. En funcién de este proyecto, entre otras
acciones, el Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal de Portoviejo integréd en su pagina web
institucional el “SIG Corporativo’, concebido como
un sistema que permite “el analisis y gestion de da-
tos espaciales, de manera que puedan tomar decisio-
nes estratégicas en poco tiempo basandose en datos
que ocurren sobre el propio territorio” (Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal de Portoviejo
s.f.).

El portal de informacién geografica de Portoviejo
contiene importantes datos sobre la gestion de la
Municipalidad en diversas areas, tales como la georre-
ferenciacion de las obras publicas a cargo del gobierno
local; red de agua potable y alcantarillado; informa-
cion catastral; detalle de los espacios publicos del can-
ton, la ubicacion de las camaras de vigilancia, y puntos
wifi a cargo de la ciudad; y la cobertura del servicio de
recoleccion de basura. La grafica a continuacién expo-
ne el detalle de la obra publica en el cantdn, georrefe-
renciada y desagregada por su estatus: i) por ejecutar;
ii) en ejecucion; vy, iii) ejecutada. Este mecanismo de
transparencia de la informacion sobre las obras publi-
cas, promueve, por una parte, el control social de las
autoridades locales; y, por otra, la rendicién de cuen-
tas permanentes de nuestros gobiernos locales frente
a los ciudadanos (véase Grafico 1).

SIG Corporativo de Portoviejo es la primera inicia-
tiva a nivel local en el Ecuador en la cual es posible
visualizar informacién georreferenciada sobre la eje-
cucion de obra publica, asi como diferenciar el estado
de esta, el detalle del proyecto y el monto del contrato
correspondiente. A nivel internacional existen algu-
nas iniciativas similares, como es el caso de BA Obras,
a través del cual el Gobierno de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires transparenta toda la informacion re-
lacionada con las obras publicas que se ejecutan en la
ciudad. Si bien en el acéapite previo se senala que el
Distrito Metropolitano de Quito en su Plan de Accién
de Gobierno Abierto ha asumido como uno de sus
compromisos la publicaciéon de informacion georre-
ferenciada sobre las obras y proyectos ejecutados, este
aun no se encuentra operativo.
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Figura N°. 1: Visualizacion de obra publica en SIG Corporativo Portoviejo
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Fuente: SIG Corporativo Portoviejo.

Sin embargo, en la plataforma SIG Portoviejo, no toda
la informacién se encuentra actualizada de manera
periddica, como es el caso de la relacionada con la eje-
cucion de obra publica. Por tal motivo, sin perjuicio de
la importancia de la plataforma como un mecanismo
de transparencia de la gestion y para la toma de deci-
siones publicas, el reto para el Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Portoviejo se
centra en establecer regulaciones y protocolos que

permitan que la informacién se actualice de manera
permanente y oportuna, y en formatos abiertos que
faciliten su reutilizacion por parte de los ciudadanos y
de la misma Corporacién Municipal.

Estas medidas no excluyen el reconocimiento del
mecanismo como un estandar de transparencia mas
avanzado con relacion a la exigencia de la normativa
nacional sobre la transparencia activa.

BUENAS PRACTICAS EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA

“La promocion, desde el Estado, de una partici-
pacion genuina de la sociedad no es frecuente; diria
mas bien que la cornisa por la que transitan los go-
biernos en esta materia es muy delgada, exponiéndo-
se facilmente a caer en la demagogia” (Oslack 2013,
21). El caso ecuatoriano corresponde con claridad a
la situaciéon que expone Oslack, y es que, a pesar de
contar con una Constitucion que a partir del ano 2008
reconoce a los mecanismos participativos como un
eje transversal del andamiaje publico, y en el caso de
los gobiernos locales existe una clara regulacion de
aquellos, no siempre en la practica se evidencia la vo-
luntad de las autoridades para promover una genuina

participacién de los ciudadanos en los procesos de
toma de decisiones.

En Ecuador, previo a la promocion de las politicas de
gobierno abierto, y principalmente a partir del ano
2018, ya se contaban con practicas replicables en ma-
teria de participacion ciudadana, como los casos de
Guamote o Cotacachi. En estos se dieron procesos
previos “de desplazamiento del poder mestizo en tér-
minos del control de la tierra, organizacion social, etc.
el mandato de los parlamentos y Asambleistas tiene
fuerza obligatoria e imperativa y el gobierno local eje-
cuta las decisiones tomadas” (Ortiz Crespo 1999, 72).
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Sin embargo, en el presente apartado se analiza el caso
del Gobierno Auténomo Descentralizado del Canton
Cuenca, como un ejemplo de la promocién de los de-
rechos de participacion ciudadana, en particular, en
su organo legislativo local, a través del mecanismo de
la silla vacia.

La silla vacia en el Gobierno Auténomo
Descentralizado del Canton Cuenca

La figura dela silla vacia se instituye en la Constitucién
en el afio 2008, que en su articulo 101 prevé que, en las
sesiones de los 6rganos legislativos locales, “existira la
silla vacia que ocupara una representante o un repre-
sentante ciudadano en funcion de los temas a tratarse,
con el proposito de participar en su debate y en la toma
de decisiones”. En el afio 2010, la Asamblea Nacional
expidio la Ley Organica de Participaciéon Ciudadana
-LOPC- y el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, = Autonomia y  Descentralizacién
-COOTAD-. Tales leyes establecieron que, para la
aplicacion del mecanismo de la silla vacia, los érganos
legislativos locales deberian expedir la normativa que
regule su implementacion.

Con base en lo antes sefialado, muchos gobiernos au-
tonomos descentralizados optaron por no permitir
el acceso a la silla vacia en sus 6rganos legislativos en

tanto no se expida la normativa que regule el mecanis-
mo. En el caso del Distrito Metropolitano de Quito,
su Concejo expidid la normativa en marzo de 2016, y
tuvo los primeros representantes ciudadanos acredi-
tados a la silla vacia en marzo de 2017. Esta directriz
se emitié casi nueve afos después de la vigencia de
la Constitucion. En contraste, el caso de Cuenca evi-
dencia como, desde un primer momento, se recurrio
a una interpretacion que garantizaba la aplicacion in-
mediata de los derechos de los ciudadanos, pues fa-
cilitaba su participacion en el 6rgano legislativo, con
voz y voto, a través de la silla vacia. A fin de conse-
guir esta, el Concejo Cantonal, el 17 de diciembre de
2009, declaré “a la participacion ciudadana, indivi-
dual y colectiva, como eje que oriente a la gestion de la
Corporacion Municipal”

Para favorecer dicha participaciéon, el Concejo
Cantonal establecié un mecanismo de difusion de
la informacion, relacionada con cada sesion a través
de la Secretaria General, de manera directa a quienes
pudieran tener interés en los asuntos a discutirse, asi
como a través de difusion en la pagina web institu-
cional y en carteles de la Municipalidad. Los resulta-
dos del mecanismo de promocion de la silla vacia en
Cuenca se reflejan al realizar un analisis comparativo
de los registros publicos de ocupantes de la silla vacia
en las tres principales ciudades del Ecuador:

Cuadro N.° 2: Ocupantes de la silla vacia en Quito, Guayaquil y Cuenca
Periodo Mayo 2014 - Mayo 2019

Concejo Metropolitano

Aiio Concejo Cantonal Cuenca Concejo Cantonal Guayaquil Quito
2014 7 0 0
2015 8 0 0
2016 12 0 0
2017 20 0 3
2018 19 0 12
2019 11 0 4
Total 77 0 19

Fuente: Elaboracion propia con base a los registros publicos de acceso a la silla vacia de Quito, Guayaquil y Cuenca.
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Las politicas implementadas por el Concejo Cantonal
de Cuenca para la promocion de la silla vacia demues-
tran un fuerte compromiso por fortalecer el acceso de
la ciudadania al proceso de emision de las politicas
publicas, en este caso en particular, en la etapa de de-
cisién, con voz y voto. La situacidn expuesta se enmar-
ca en un esfuerzo de encaminar la gestion local hacia
un gobierno abierto, ya que un “gobierno participativo
promueve el derecho de la ciudadania a ser parte cen-
tral en la formulacién e implementacion de las politi-
cas y a facilitar el camino para que la administracion
publica se beneficie del conocimiento, las ideas y la ex-
periencia de los ciudadanos” (Naser, Ramirez-Alujas y
Rosales 2017, 21).

En cuanto a las posibles mejoras de este mecanis-
mo participativo, la resolucion vigente en el cantén
Cuenca prevé que la Secretaria General del Concejo
comunicara sobre el tratamiento del proyecto nor-
mativo a las organizaciones que tengan interés en la

tematica para que designen sus representantes de asi
requerirlo. Esta oferta abre un espacio de discrecio-
nalidad para la determinacién de las organizaciones
que son invitadas a participar en la discusion. Es re-
comendable reformar esta regulacion, a fin de que la
convocatoria pueda efectuarse de manera general, sin
ningun margen de discrecionalidad.

En definitiva, aun con los aspectos que pueden mejo-
rarse en este mecanismo participativo, la via desarro-
llada por el Gobierno Auténomo Descentralizado del
Cantén Cuenca es, hasta ahora, un ejemplo de buena
practica en materia de participaciéon ciudadana, ya
que conjuga criterios de transparencia y participacion
ciudadana, donde la primera es un elemento necesario
para la segunda. Por otra parte, en el analisis cuantita-
tivo sobre la participacion en los drganos legislativos
de las tres principales ciudades del Ecuador, los indi-
cadores de Cuenca evidencian una amplia diferencia
frente a Quito y Guayaquil.

BUENAS PRACTICAS EN MATERIA DE COLABORACION

Los retos de la administracion publica en el am-
bito local hacen dificil pensar que las autoridades
publicas tengan las respuestas a todos los problemas
que afrontamos. Por tal motivo, en ese contexto co-
bra importancia “la necesaria colaboracion que se re-
quiere para encontrar mejores soluciones a problemas
publicos cada vez mas complejos, aprovechando el
potencial y energias disponibles en vastos sectores de
la sociedad” (Ramirez-Alujas 2012, 10). En este apar-
tado analizaremos dos experiencias colaborativas para
la construccion de politicas publicas, tanto en Guaya-
quil como en el Distrito Metropolitano de Quito.

Empresa Publica Municipal para la Gestion de la
Innovacién y la Competitividad - EPICO,
de Guayaquil

El 11 de junio de 2019, la alcaldesa de Guayaquil,
Cynthia Viteri Jiménez, sancion6 la Ordenanza que
regula la creacion y funcionamiento de la Empresa
Publica Municipal para la Gestion de la Innovacion
y la Competitividad EP, conocida como EPICO. La

Ordenanza en referencia senala, en su articulo 2.°,
que el objeto de la empresa sera “promover el desa-
rrollo econdmico del cantén Guayaquil hacia activi-
dades intensivas en ciencia, tecnologia e innovacion,
fomentando el empleo, promoviendo el emprendi-
miento y dando apoyo a las personas, instituciones y
empresas de forma incluyente y sostenible, en orden a
lograr la competitividad del cantéon Guayaquil”. Para
el cumplimiento de sus fines, la normativa que regu-
la la empresa prevé, ademas, la creacion de un Grupo
Universidad - Estado Local y Empresa Privada, es de-
cir, la promocién de un nuevo espacio donde conflu-
yan el sector publico, el privado y la academia, con el
fin de contribuir en el proceso de evaluacioén y defini-
cion de politicas publicas en Guayaquil.

En su corto periodo de existencia, EPICO se ha cons-
tituido en un espacio de colaboracién a través de la ge-
neracion de diversos proyectos, donde la ciudadania
pueda hacer aportes para el andlisis de los problemas
que afronta Guayaquil, con miras a promover su com-
petitividad. Uno de sus proyectos actuales es “Ideando
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GYE”, una iniciativa conjunta con el Municipio de
Guayaquil, Sony y la Universidad de las Artes, “que
busca promover y contribuir al desarrollo integral de
Guayaquil a través de propuestas de la ciudadania que
permitan registrar el legado tangible e intangible de
Guayaquil; generar propuestas para el uso del espacio
para las manifestaciones artisticas; y finalmente, ge-
nerar propuestas comunicacionales para motivar a la
reflexion sobre la accidén y convivencia de los guaya-
quilefios” (Empresa Publica Municipal para la Gestion
de la Innovacién y la Competitividad EP 2020).

EPICO solo tiene un afio de gestién, y sus resultados
podréan analizarse con mayor claridad a futuro. Pero,
ante la ausencia de espacios colaborativos donde el
Estado, a cualquier nivel en el Ecuador, se nutra de
la experiencia del sector privado y la academia para
la generacion de politicas que generen valor publico,
la concepcién de EPICO vy su gestion en torno a un
esquema colaborativo es una noticia digna de ser re-
plicada en otros gobiernos locales en el Ecuador.

EPICO tiene que fortalecer los mecanismos de trans-
parencia activa de la empresa y la ciudad, de modo
tal que se facilite el acceso a la informacion sobre su
gestion y financiamiento. Efectivamente, en este ulti-
mo aspecto, su pagina web institucional no cuenta con
informacion clara sobre las fuentes de financiamiento
de su presupuesto. El fortalecimiento de las politicas
de transparencia de la institucion seria un importan-
te hito para la empresa que, a futuro, como base de
su politica de emprendimiento e innovacidn, puede
desarrollar una politica de apertura gubernamental,
que, ademas de anclarse en el trabajo colaborativo, fo-
mente la transparencia, no solo como un mecanismo
de rendicion de cuentas, sino por el valor que pueden
tener los datos abiertos para incentivar la genera-
cion de nuevos emprendimientos en su jurisdiccion.
Por ejemplo, a través de la publicacién en formatos
abiertos y reutilizables de las rutas de transporte en
la ciudad, un dato que podria ser de utilidad para de-
sarrollar emprendimientos en materia de movilidad.

A pesar de la falta de informacion sefialada, se ha recu-
rrido a otras fuentes para determinar el financiamiento

de la empresa. Por ejemplo, se han encontrado arti-
culos de prensa donde la Gerente General de EPICO,
Bianca Déger, reconoce que el presupuesto de la em-
presa se financia integramente con transferencias del
Municipio de Guayaquil, pues el “tnico rubro que in-
gresa es el aporte municipal (...) esto cambiard cuando
se consigan otras fuentes de financiamiento™. Es decir,
la gestién de EPICO, en un primer momento, fue un
esfuerzo financiero exclusivo de la Administracion
Municipal de Guayaquil para promover el empren-
dimiento e innovacién en su jurisdiccion; pero es
importante que, a futuro, explore nuevas formas de
financiamiento que permitan expandir el alcance de
sus proyectos y hacer sostenible la iniciativa.

Consejo Consultivo de Gobierno Abierto
del Distrito Metropolitano de Quito

La creacion de la Ordenanza Metropolitana N.° 184,
de 2017, del Gobierno Abierto en el Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito, fue la primera ex-
periencia en la historia de la ciudad, en la que un
ciudadano fue participe de una discusion de un pro-
yecto legislativo con voz y voto. Un amplio proceso
participativo con apoyo de las organizaciones de la
sociedad civil y la academia tuvo, entre sus resulta-
dos mds importantes en la materia, la creacion del
Consejo Consultivo de Gobierno Abierto del Distrito
Metropolitano de Quito, integrado por representantes
del Municipio, sociedad civil, academia y sector pro-
ductivo; el cual, conforme el articulo 12 de la referida
Ordenanza, se constituy6 “como la maxima instancia
politica de asesoramiento en materia de planificacion
y definicién de politicas en materia de gobierno abier-
to de la administracién municipal”

La designacion de los integrantes del Consejo
Consultivo se realiza a través de una convocatoria pu-
blica abierta de la Secretaria General de Planificacion
del Distrito Metropolitano de Quito, ente rector de
la politica de gobierno abierto en la Corporacién
Municipal. El procedimiento de seleccion, regulado
en el articulo 13 de la Ordenanza Metropolitana N.°
184, prevé que los representantes de los sectores que
conforman el Consejo deben “acreditar el suficiente

2 Articulo publicado en el diario Primicias el 11 de noviembre de 2019 disponible en https://www.primicias.ec/noticias/tecnologia/nueva-empresa-mu-

nicipal-guayaquil-costo.
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conocimiento sobre gobierno abierto y explicando su
experiencia en el tema’; es decir, deben justificar ex-
periencia en el desarrollo de proyectos en cualquier
area vinculada a los principios del gobierno abierto.
Con el fin de promover la alternancia, los integran-
tes del Consejo no son “considerados servidores mu-
nicipales” y son designados por un periodo de dos
anos.

Entre las funciones encomendadas por la normativa
metropolitana al Consejo Consultivo de Gobierno
Abierto estaba la de formar parte de la formulacién
del Plan de Accién de Gobierno Abierto del Distrito
Metropolitano de Quito, el cual, en buena medida se
basaria en la metodologia de OGP para la elaboracion
de este tipo de planes. En este sentido, el “primer Plan
de Accion de Gobierno Abierto se elabor6 a partir del
trabajo colaborativo liderado por la Secretaria General
de Planificacién junto con los miembros del primer
Consejo Consultivo de Gobierno Abierto de Quito y
del Ecuador que se conformo para este gran objetivo”
(Secretaria General de Planificacion del Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito 2019).

El trabajo del Consejo Consultivo de Gobierno
Abierto del Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito, a partir de su conformacién, derivé en la

expedicion del Primer Plan de Acciéon de Gobierno
Abierto en la historia del Distrito, el cual contiene “los
10 compromisos que resultaron priorizados que com-
plementan las acciones ejecutadas y reflejan el avan-
ce hacia la consolidacion de una politica de gobierno
abierto en la administraciéon municipal” (Secretaria
General de Planificacion del Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito 2019). Una vez expedido
este instrumento, su trabajo se ha enfocado en el se-
guimiento del cumplimiento de los compromisos y
en la promocion del gobierno abierto y las politicas
desarrolladas por la ciudad. Este aporte significé que
Quito, en el afo 2020, haya sido reconocido por OGP
con la incorporacién formal de la ciudad al programa
OGP Local.

El trabajo desarrollado por el Consejo Consultivo evi-
dencia, en definitiva, la importancia de la generacion
de nuevos espacios colaborativos, donde los gobiernos
locales puedan nutrirse del conocimiento especifico
de la sociedad civil, la academia y el sector productivo
en la construccion de sus politicas publicas. Por consi-
guiente, es recomendable replicar este modelo de ges-
tion en otros gobiernos auténomos descentralizados,
con la incorporacion de las caracteristicas propias de
cada jurisdiccion en cuanto a los actores que podrian
formar parte del ecosistema.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Aun cuando en Ecuador, a nivel local, el concepto
de gobierno abierto es reciente, es posible encontrar
gobiernos locales municipales que, en los ultimos,
afios han venido fortaleciendo la implementacién de
politicas de gobierno abierto en sus respectivas juris-
dicciones, ya sea de manera integral, como en el caso
del Distrito Metropolitano de Quito, o los esfuerzos
que se enfocan en la implementacion de politicas re-
lacionadas con alguno de los pilares que sustentan
este esquema de gestion publica, como el caso de SIG
Corporativo de Portoviejo en transparencia; la gestion
de la Empresa Publica Municipal para la Gestion de
la Innovacién y la Competitividad EP de Guayaquil,
en materia de colaboracion; o, la promocion del me-
canismo de participacion ciudadana de la silla vacia

en Cuenca. Si bien son iniciativas que pueden pulirse
en los aspectos descritos en este analisis, constituyen
buenas précticas que pueden replicarse en otras ins-
tancias gubernamentales.

El “concepto de gobierno abierto llego, en buena hora,
para atender las crecientes demandas ciudadanas”
(Trigo y Alvarez 2017, 40), por lo que en un contexto
en el que el proceso de urbanizacion creciente genera
mayores exigencias a los gobiernos locales, nivel de
gobierno mas cercano a la ciudadania y sus necesi-
dades cotidianas, es fundamental implementar politi-
cas basadas en los principios del gobierno donde, de
manera integral, a partir de la transparencia, se pue-
da “fortalecer la interaccién y colaboracién con los
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diversos sectores de la sociedad para hacer mas efec-
tiva la provision y la calidad de los servicios publicos,
incorporando la participacion ciudadana en todo el
ciclo de politicas puablicas” (Ibid.).

Si bien Ecuador cuenta con normativa en materia de
transparencia y acceso a la informacién publica des-
de el afio 2004, la misma no se encuentra acorde a las
nuevas posibilidades que las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion otorgar para generar nue-
vos niveles de interaccion entre los ciudadanos y su
gobierno local, a través de la publicacion periddica y
oportuna, con datos abiertos y en formatos reutiliza-
bles, de toda la informacion relacionada con sus di-
versos ambitos de gestion, de modo tal que se pueda
fortalecer la transparencia en sus procesos de toma de
decisiones, un control social y rendiciéon de cuentas
continuo, y, conforme lo evidencia el caso de Cuenca
y la silla vacia, el involucramiento de la ciudadania en
los espacios de participacion.

Es posible encontrar, cada vez con mayor frecuencia,
la implementacién de politicas publicas a nivel local
basadas en los principios del gobierno abierto, sin em-
bargo, Ecuador es un pais que cuenta con 221 cantones
- municipios, por lo que el nimero de buenas prac-
ticas en materia de gobierno abierto son escasas con
relacion al universo de gobiernos locales. Por lo tan-
to, es importante generar un ecosistema de gobierno
abierto a nivel local, con base a las realidades de cada
ciudad, pero para ello es importante considerar que la
“politica de gobierno abierto no puede ser impulsada
unicamente por los directivos de las administraciones
publicas o solicitada por la ciudadania. Es un proceso
que se retroalimenta constantemente a partir de la co-
municacion con las partes interesadas y asi se genera
su valor publico” (Blanlot Soza 2017, 147).

Es recomendable la generacion de un proceso perma-
nente de promocion de la importancia de las politicas
de gobierno abierto a nivel local, si se toma en consi-
deracion las buenas practicas que se han generado con
los casos descritos en el presente andlisis y otros casos a

nivel internacional. Para conseguirlo, podria recurrir-
se a la capacidad que tiene la entidad asociativa de los
municipios en el Ecuador, la Asociacion Ecuatoriana
de Municipalidades ~AME-, que podria fungir como
contraparte en el Ecuador de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos ~-CGLU-, a fin de que las experien-
cias exitosas que se comparten en su Comunidad de
Practica sobre Transparencia y Gobierno Abierto pue-
dan ser replicadas en el Ecuador.

Asi mismo, es necesario que el ordenamiento juridi-
co nacional se adapte a nuevos esquemas de gestion
publica, que establezca obligaciones a los gobiernos
auténomos descentralizados sobre la aplicacion de po-
liticas publicas en materia de gobierno abierto, basa-
dos en los principios de transparencia, colaboracién y
participacion ciudadana. En este caso, cobra particular
importancia la reforma de la LOTAIP y del COOTAD.
Las obligaciones que imponga la legislacion nacional
en materia de gobierno abierto deberan prever un pe-
riodo de implementacion, si se toma en cuenta que no
todos los gobiernos locales tienen las mismas capaci-
dades técnicas y financieras para su aplicacion.

En consideraciéon de que el Ecuador es parte de OPG
a partir del aflo 2018, es importante que los gobier-
nos locales se involucren en el proceso de co-creacion
del Segundo Plan de Accién de Gobierno Abierto del
Ecuador, de modo tal que en dicho plan se asuman
compromisos que permitan desarrollar este esquema
de gestion publica en los gobiernos auténomos des-
centralizados. En esta linea, y en vista de que OPG
cuenta con el Programa OGP Local, aquellos go-
biernos locales que en funcion de su trayectoria en
materia de gobierno abierto tengan la posibilidad de
acceder al programa, deberan considerar su incor-
poracion, como es el caso del Distrito Metropolitano
de Quito, admitido en 2020. El acceso de gobiernos
locales ecuatorianos a OGP Local permitira que se
implementen politicas de gobierno abierto en base a
la experiencia de los integrantes de este programa, las
cuales, a su vez, podran replicarse en otros gobiernos
locales en el Ecuador.
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