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INVISIBILIDAD INSTITUCIONAL s s
ASENTAMIENTOS HUMANDS DE HECHO:

RESULTADOS DEL PRIMER LEVANTAMIENTO DE INFORMACION NACIONAL

Resumen

Este articulo analiza los resultados del primer
levantamiento de informacién sobre asentamientos
humanos de hecho en Ecuador, evidenciando
profundas brechas en la produccién, calidad y
cumplimiento de la norma técnica en materia.
A partir de los hallazgos, se identifica un patrén
generalizado de omisién, remisién tardia vy
levantamientos incompletos que impiden contar
con datos integrales para la planificacién urbana
y la formulacién de politicas publicas efectivas.
Desde un enfoque critico, se argumenta que
esta invisibilidad institucional no solo refleja
limitaciones técnicas, sino también debilidades
en las capacidades estatales y en los mecanismos
de exigibilidad normativa a nivel local. En este
contexto, se destaca el rol de la Superintendencia
de Ordenamiento Territorial, Usoy Gestidn del Suelo
como actor clave para prevenir el incumplimiento
normativo y promover estandares minimos en
la generacién de informacién, como condicién
necesaria para garantizar una gestién territorial
basada en evidencia y orientada a derechos.

Palabras clave: informalidad, asentamientos
humanos de hecho, levantamiento de informacién.

1. Introduccion

La gestion de los asentamientos humanos de
hecho constituye un desafio estructural para
la planificacion territorial en Ecuador, en tanto
involucra procesos de ocupaciéon del suelo
caracterizados por precariedad, informalidad y
déficit de servicios basicos (Clichevsky, 2007). La
Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion de Suelo (LOOTUGS) reconoce esta
problematica y establece obligaciones claras para
los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)
municipales y metropolitanos (Asamblea Nacional
del Ecuador, 2016). Adicionalmente, la Resolucién
Nro. 006-CTUGS-2020 dispone que los GAD deben
realizar un levantamiento periédico de informaciéon
fisica, social, econdmica y legal de todos los
asentamientos humanos de hecho, como insumo
esencial para su regularizacién e incorporacion
en la planificacién territorial, asi como remitir esta
informacién al ente rector de habitat y vivienda de
forma obligatoria (CTUGS, 2020). Esta obligacién se
articula con el mandato constitucional de generar
informacién para garantizar el derecho al habitat
seguro y saludable, y a la vivienda adecuada y
digna, asi como con las competencias municipales
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de control del uso y ocupacién del suelo (Asamblea
Constituyente del Ecuador, 2008).

Desde los estudios de politicas publicas, uno de los
instrumentos fundamentales es elde nodalidad, que
son todos aquellos detectores fundamentales para
obtener informacién del contexto y comprender
las dindmicas territoriales (Hood & Margetts, 2008).
Estos instrumentos pueden ser i) sustantivos, pues
permiten generar accién sobre el comportamiento
social; o, ii) procedimentales, cuando posibilitan
generar accién sobre redes e interaccién social
(Cdérdova, 2018). Es decir, la informacién es un
instrumento clave de las politicas publicas que
permite consolidar el conocimiento sobre los
actores, redes y sociedad.

En este contexto, el presente articulo analiza
criticamentelosresultadosdel primerlevantamiento
de informacién sobre asentamientos humanos de
hecho en Ecuador, evidenciando profundas brechas
ensuimplementacién. A partir de estos hallazgos, se
problematiza la invisibilidad institucional producida
por la ausencia o precariedad de informacién y se



reflexiona sobre el rol de la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo,
como actor clave para prevenir el incumplimiento
normativo y garantizar una gestién territorial
basada en evidencia.

2. Resultados del primer levantamiento de
informacion

Los resultados del primer levantamiento de
informacién sobre asentamientos humanos
de hecho en Ecuador evidencian un panorama
critico en términos de generacién de informaciéon
territorial. Del total de GAD municipales vy
metropolitanos, el 84% no remitié ningudn tipo de
informacién al ente rector de habitat y vivienda, lo
que refleja un nivel generalizado de omisién frente
a una obligacién normativa expresa, expuesta en la
Resolucion Nro. 006-CTUGS-2020. Unicamente 36
GAD (16%) reportaron algun tipo de informacion,
en su mayoria de manera extemporanea, lo que
ya constituye un primer indicio de debilidad en la
implementacion del proceso.

Entre los GAD que si remitieron informacion,
se observa una marcada heterogeneidad vy
fragmentacion en los contenidos entregados.
Solo una minoria presentd tanto el informe de
factibilidad técnico-juridico como la informacién
geografica completa (10 GAD), mientras que otros
enviaron informacién parcial, ya sea Unicamente
documental o cartografica. Incluso en estos casos,
se identifican problemas de calidad y consistencia,
como informacién incompleta, errores en los
archivos geograficos o ausencia de datos sobre
asentamientos humanos de hecho, lo que limita
su utilidad para procesos de planificacién y toma
de decisiones. Esta situacién evidencia que el
problema no es Unicamente de cumplimiento, sino
también de capacidades técnicas e institucionales
municipales para producir informacion adecuada.

Figura 1. Primer levantamiento de informacién de AHH por parte

de los GADM
Informe de factibilidad técnico-juridico |l 14
Informe de factibilidad técnico-juridico e informacién m o
geografica
Informaci6n geografica [l 12
Ninguna informacion | EEG—G— |55

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

Fuente: SOT, 2025.

En términos de observancia de los contenidos
minimos establecidos por la normativa, los
resultados son igualmente preocupantes.
Ninguno de los GAD evaluados alcanzé el 100%
de cumplimiento, y los niveles de incorporacién
de los componentes econdémico, fisico, social y
legal son significativamente bajos, en general

por debajo del 14%. El componente social, en
particular, presenta los niveles mas bajos de
desarrollo, lo que resulta critico considerando su
importancia para comprender las condiciones de
vulnerabilidad de la poblacién asentada. Incluso
el pardmetro con mayor desarrollo, la delimitaciéon
georreferenciada, apenas alcanza niveles
moderados de cumplimiento, lo que refuerza la
idea de una implementacién parcial y superficial
del levantamiento.

Figura 2. Levantamiento de informacion conforme la norma
técnica en porcentaje

Componente legal NG 4

Componente social WM 3

Componente fisico NN 6
Componente econdmico NN 3
I ¢

Identificacion de factores de riesgo mitigable y no.

delimitacién georreferenciada de los amier 31

Fuente: SOT, 2025

En conjunto, estos hallazgos evidencian que
el primer levantamiento de informacién sobre
asentamientos humanos de hecho no logra
consolidarse como un instrumento efectivo para
la gestidn territorial. La combinacion de omisién,
retraso y baja calidad en la informacién produce
una forma de invisibilidad institucional, en la que
amplios sectores del territorio y de la poblaciéon
quedan fuera del radar de la accién publica. Esto no
solo limita la capacidad del Estado para planificar
e intervenir, sino que también compromete la
efectividad de las politicas de habitat, vivienda y
ordenamiento territorial, al carecer de una base
empirica sdélida sobre la cual actuar.

3.RoldelaSOTenlaprevenciéondelincumplimiento
normativo

En el contexto expuesto, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn del Suelo
(SOT) adquiere una relevancia estratégica como
ente de vigilancia y control del cumplimiento de la
normativa en materia de ordenamiento territorial y
gestidn del suelo.

Surolnoselimitaal controlysancion
por incumplimiento, sino que se
proyecta también como una entidad
preventiva, pues en el afo 2025
gjecutd una accion programada

que, al verificar el limitado
levantamiento  de  informacion,
realizo  orientaciones tecnicas,

|oreven0|ones y advertencias para
a observancia normativa.
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Ello permite identificar tempranamente brechas
en la generacidn de informacién, advertir a
los GAD sobre sus obligaciones y promover la
adopcion de estandares minimos en los procesos
de levantamiento de informacién. A través de sus
acciones de vigilancia, la SOT contribuye a reducir
la discrecionalidad en la implementacién normativa
y a fortalecer la coherencia entre el marco legal y
su aplicacién efectiva en territorio.

Asimismo, la SOT cumple una funcién clave en el
fortalecimiento de capacidades institucionales,
al generar prevenciones que orientan a los GAD
en el cumplimiento de sus obligaciones. En un
contexto donde la omisién y la fragmentacién de
la informacién son generalizadas, su intervenciéon
resulta  fundamental para transformar el
levantamiento de informacién en un instrumento
efectivo de politica publica, garantizando que
la produccion de datos territoriales no dependa
exclusivamente de la voluntad o capacidad local,
sino que responda a un sistema territorial que
promueva el cumplimiento normativo, la calidad de
la informacidén y, en ultima instancia, la protecciéon
de derechos asociados al habitat y al territorio.

Conclusiones

En virtud de los hallazgos expuestos, se identifican
cinco reflexiones en torno a la gestidn de
asentamientos humanos de hecho. Primero, las
consecuencias sociales, técnicas y juridicas como
resultado del incumplimiento normativo,

ues los resultados
evidencian que la falta de
levantamiento de informacion, la
remision tardia y la baja calidad
de la informacion generan una
forma de invisibilidad institucional
de los asentamientos humanos
de hecho, que no es accidental,
sino el resultado de fallas en el
cumplimiento de la normativa y en
los mecanismos de exigibilidad a
nivel local.
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real del Estado para producir conocimiento sobre
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Tercero, el debilitamiento de la planificacién y de
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El ordenamiento territorial como

eje de articulacion:-

fortalecimientos
gestion territorial

‘Enfoque desde el nivel desconcentrado de la SOT”

Resumen

Este articulo analiza el ordenamiento territorial como
el eje articulador para el fortalecimiento de la gestién
territorial, examinando la relacién entre su dimension
espacialy el marcojuridico regulado por la LOOTUGS.
Se destaca el rol técnico de la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo
(SOT) en sus funciones de vigilancia y control que
garantizan que las actuaciones locales en el ambito
de gestidn territorial se sujeten al interés general y
a la proteccién del patrimonio natural. A través de
la experiencia de la Intendencia Zonal 4, se expone
el caso del proyecto urbanistico “Arena Beach” en
el cantén Montecristi, cuya intervencién por parte
de la SOT permitié corregir una incompatibilidad
normativa entre el ordenamiento juridico nacional
y el local por interseccidn con el area protegida
Pacoche”. Finalmente, se concluye que la praxis de
la vigilancia y el control en materia de ordenamiento
territorial no solo identifica incumplimientos, sino
que genera procesos correctivos y de remediacién
ambiental que consolidan una gestién sostenible
del territorio.

Palabras clave: ordenamiento territorial, gestion
territorial, vigilancia y control, patrimonio natural,
SOT.

Introduccién

Desde una perspectiva integra del concepto de
ordenamiento, se puede identificar una correlacién
entre su dimensidn territorial y juridica, por cuanto
el ordenamiento territorial se materializa a través
del ordenamiento juridico, mediante instrumentos
que permiten su aplicaciéon y cumplimiento. Esto
implica que el primero no constituye Unicamente
un conjunto de mecanismos que sirven para la
planificacion del espacio, sino que a su vez debe
contener un conjunto de disposiciones normativas
que orientan y regulan las decisiones sobre el uso
y gestion del suelo y proteccién ambiental; que
en definitiva minimizaran los impactos negativos
propios del crecimiento poblacional en el territorio.

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo (LOOTUGS, 2016) concibe en su
articulo 9 que el ordenamiento territorial se define
como el proceso y resultado de una organizacién
espacial y funcional de las actividades y recursos
que se desarrollan en el territorio, con la finalidad
de hacer efectiva la aplicaciéon de las politicas
publicas dentro del mismo. Resulta indispensable

MGS. GELLY VASQUEZ ANDRADE

INTENDENTE ZONAL 4 - SOT

MGS. MAYRA ARTEAGA GENDE

ANALISTA ZONAL JURIDICA - SOT

entonces considerar la relevancia de su aplicacién
en el territorio por medio de los instrumentos de
planificacién, ya que finalmente estos deberan
contar con una estricta aplicacién de las normas
juridicas para la protecciéon y manejo adecuado
de los recursos naturales y culturales de su
circunscripcién; siendo asi un punto de partida
clave dentro de la gestion territorial sostenible y la
garantia de un desarrollo territorial.

El articulo 213 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador (2008) establece que las
superintendencias son organismos técnicos de
vigilancia, auditoria, intervencién y control de las
actividades econdmicas, sociales y ambientales,
asi como de los servicios que prestan las entidades
publicas y privadas, con el propdsito de garantizar
que estas actuaciones se sujeten al ordenamiento
juridico y atiendan al interés general.

La Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso vy

Gestion del Suelo (2016) en su articulo 10 establece
que uno de sus objetivos es la protecciéon del

INF*SOT 7




patrimonio natural y cultural del territorio. Esto
evidencia la necesidad de la implementaciéon
de mecanismos de vigilancia y control que
permitan una verificacion del cumplimiento de las
disposiciones establecidas en los instrumentos de
planificacién territorial y la aplicacién adecuada de
los distintos niveles de gobierno.

Desarrollo

La Superintendencia de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo, a través de la Intendencia
Zonal 4, correspondiente a las provincias de
Manabi y Santo Domingo de los Tsachilas, enfrenta
escenarios recurrentes donde el alto crecimiento
poblacional y el dinamismo de las actividades
comerciales, han generado una presiéon latente
respecto del uso y ocupacién del suelo, asi como
la necesidad de desarrollo. Esto plantea desafios
importantes para los gobiernos locales, llegando
en ciertos casos a implementar normativa que
contraviene la legislacién nacional y ponen en
riesgo la correcta aplicacion de la planificacién,
afecta principalmente a la proteccién de Ia
naturaleza, sus recursos y el patrimonio cultural
tangible e intangible.

Las consecuencias a las que pueden llevar la
vulneracién de la conservaciéon de las dareas
protegidas llegan a resultar irreversibles,
particularmente en un contexto de afectacion de
los ecosistemas, la flora y fauna, asi como de las
aptitudes naturales del suelo. “Partiendo de que la
naturaleza no se limita a un conjunto de elementos
apilados sin interaccién, sino que es un sistema
complejo que en el caso de las zonas de proteccién
natural trasciende mas alld de sus limites” (Prado
Farfan, 2015).

Un ejemplo representativo de esta dindmica se
evidencié en las acciones desarrolladas por la
Intendencia Zonal 4 al iniciar la actuacién previa
Nro. [INZ4-015-2021 al Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del cantén Montecristi,
provincia de Manabi, con el propdsito de
analizar la aprobacién del proyecto urbanistico
denominado “Arena Beach”. Una vez culminadas
las investigaciones, se pudo determinar que el
proyecto urbanistico fue autorizado mediante
un acto administrativo otorgado por el GADM.
Durante el analisis técnico se identificd que la
propuesta urbanistica presentaba una interseccion
con el area protegida “Refugio de Vida Silvestre
Marino - Costero Pacoche”, lo que generaba una
incompatibilidad respecto de la normativa local
vigente y de la legislacién nacional establecida.

Como resultado de las acciones de verificacion que
fueron desarrolladas en la Intendencia Zonal 4, se
dispuso el inicio del procedimiento administrativo
sancionatorio por el presunto cometimiento de una
infraccién al ordenamiento territorial enmarcado
en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion del Suelo, articulo 108, niumero 1 seccidn
b: “Infracciones muy graves.- Son infracciones muy
graves: 1.- Emitir actos administrativos y normativos
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de ordenamiento territorial y uso y gestién del suelo
que contravengan: (..) b) La legislacién nacional y
local sobre proteccién del patrimonio que implique
dafos o deterioro de los bienes protegidos (...)"
(Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo, 2016).

Imagen 1: Vista refugio vida silvestre marino costero
Pacoche

Fuente: Ministerio del Ambiente y Energia

Imagen 2: Mapa de ubicacion del rediseno de la
urbanizacién "Arena Beach”

MAPA DE DEL

NO DE LA ARENA BEACH EN EL CANTON MONTECRIST
LAS ACCIONES ESTABLECIDAS EN EL PLAN DE REMEDIACION

514500 514800 515100 515400 =

N

A

9871800

PACOCHE

Fuente: Elaborado por la Intendencia zonal 4 SOT.



El Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén Montecristi, con la finalidad de enmendar
o reparar la accién u omisién efectuada, procedidé a realizar el proceso de remediacién. Uno de sus
compromisos fue la revision técnica del proyecto inicial asi como la aprobacidn de un redisefio urbanistico
en el que se evite mantener la interseccion con el drea protegida. Esto fue verificado mediante un certificado
de no intersecciéon con el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP), Patrimonio Forestal Nacional y
Zonas Intangibles. Ademas, como parte del plan de compensacién ambiental (proceso de reforestacién)
sobre el area intervenida, se elabord un Plan de Reforestacién de la Urbanizacidén Arena Beach ubicada
en el sitio El Mangle en el cantén Montecristi, Provincia de Manabi, por parte del Representante Legal de
la Urbanizacién Arena Beach.

EL ESCENARIO ANALIZADO
LOGRA EVIDENCIAR COMO LAS ACCIONES
DE VIGILANCIA 'Y CONTROL EN MATERIA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LA SOT, NO SOLO PERMITEN
IDENTIFICAR POSIBLES INCUMPLIMIENTOS NORMATIVOS,
SINO QUE A SU VEZ GENERAN PROCESOS INSTITUCIONALES QUE
PERMITEN UNA MAYOR COMPRENSION DE LAS REPERCUSIONES A
NIVEL DE TERRITORIO, AS| COMO LA CORRECCION DE CONDUCTAS
ADMINISTRATIVAS QUE FINALMENTE FORTALECEN LA GESTION
DEL TERRITORIO Y UNA PROTECCION EFECTIVA DEL
PATRIMONIO NATURAL.

Imagen 3: Vista playa San Lorenzo, refugio vida silvestre marino costero Pacoche

e

R

Fuente: Ministerio del Ambiente y Energia
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¢Cémo incide la reorganizacién del Estado, incluida
la fusién de ministerios en 2025, en la rectoria de
hébitat y vivienda a nivel nacional?

En la coyuntura actual, debido a la inestabilidad
politica y a los choques que existen entre el poder
Ejecutivo, los GAD vy las funciones de control, se
evidencia la necesidad de una mayor armonia.

No se observa una adecuada coordinacién, pese
a gque este es uno de los principios basicos de la
planificacion. Existe un debilitamiento de lo que, en
sumomento, fue el marco de la SENPLADES, asi como
de las competencias establecidas en el COOTAD, las
cuales actualmente se encuentran en disputa con las
nuevas reformas.

A nivel estratégico, se requiere una mayor alineacion
entre las politicas de habitat, la planificacidn territorial
y el desarrollo urbano. Este es un aspecto que
estructuralmente no hemos logrado consolidar; mas
alld de los cambios recientes, es una problemaética
que se arrastra desde el propio COOTAD.

Durante el tiempo que trabajé en el BDE (Banco de
Desarrollo), especificamente en asistencia técnica,
se identificaban problematicas como falencias en el
desarrollo de sistemas informaticos, dificultades en
los catastros -incluido el catastro multifinalitario- y
metodologias que aun no terminan de estructurarse.
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Sin esta informacién, todo el andamiaje de control
que se construya sobre ella estard inevitablemente
debilitado.

Entonces, se definen dos aspectos clave: uno
relacionado con el marco de la politica estructural
y otro sobre donde esta sustentando la toma de
decisiones, es decir, en qué se fundamenta. En este
sentido, podria hablarse de un eje programatico
enfocado en el levantamiento de datos, Ia
consolidacion de metodologias y el fortalecimiento de
los sistemas de informacion, que permitan identificar
con claridad dénde se encuentran los vacios o los
nudos que deben resolverse en la planificacion. A
partir de ello, se podrian establecer lineamientos mas
definidos sobre la forma en que los GAD gestionan
el suelo.

Me parece que la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial ha realizado un trabajo positivo para evitar
que su gestidn sea percibida como punitiva. Han
trabajado en talleres. Sin embargo, ya se evidencia
la necesidad de implementar algunas acciones que
impulsen a los GAD a cumplir efectivamente con la
normativa. Se requiere una mayor presion para que el
desarrollo de las competencias sea eficaz y efectivo.

El efecto que tiene la articulacidon entre estos niveles
-entre los PDOT, los PUGS vy el catastro- plantea la
necesidad de repensar el territorio. Todavia persiste
una dicotomia en la concepcién de los GAD y en el
desarrollo de las competencias entre lo urbano vy lo
rural, y que aun no logramos comprender plenamente
como, en los territorios, las competencias pueden o
no ser concurrentes ni cdmo mejorar la eficacia de la
intervencion.

También existe un marcado interés en lo urbano, lo
cual es comprensible porque es donde se concentra
el crecimiento; sin embargo, esa urbanidad o ese



enfoque urbanistico tiene limites. En definitiva, si no
contamos con una vision mas integral para la gestion,
la planificacién no va a funcionar.

¢Cudl es la incidencia en América Latina con relacién
al control de la ocupacién y uso del suelo y qué
problemaéticas comunes identifica?

La ocupacién del suelo en América Latina estd
marcada por el debate entre la informalidad y la
formalidad, asi como por toda la nomenclatura
asociada a estos conceptos. Existen diversos enfoques
desde los estudios, en los que se habla de lo informal,
lo periférico o lo urbano. Yo vengo de Bogotd, donde
incluso contamos con un museo sobre la ciudad
autoconstruida; por ello, no nos resulta adecuado
hablar de informalidad, y menos aldn de invasiones u
otro tipo de denominaciones.

En ese sentido, existe un ejercicio fundamental para
comprender el problema de la expansién urbana en
Ameérica Latina, que pasa precisamente por cOmo se
aborda la informalidad, la nomenclatura y la forma en
que se interpreta este fendmeno.

Es muy dificil regular este problema en América Latina,
porque es la forma en la que ha nacido la ciudad
latinoamericana. Pero tampoco podemos dejar que
eso continle como una forma de ejercer presion
a los propios municipios para formalizar o incluir
nuevos territorios dentro de los limites periurbanos.
Yo creo que ese es uno de los problemas centrales
que tenemos en el ordenamiento y en los ejercicios
de control del uso del suelo.

Tampoco podemos caer en la mirada ingenua,
porque, cuando estamos diciendo que hay que
buscar otras formas de entender a la informalidad,
estamos diciendo que sabemos que existen también
unas fuertes presiones de dindmicas por generar
cambios de uso de suelo no adecuados, por obligar a
brindar servicios en zonas donde no se puede llegar,
o si se llega, es con un alto costo.

En dltima instancia, la informalidad suele derivar en
practicas clientelares y en procesos de legalizacion
de zonas que nunca debieron ser regularizadas,
debido a la gestién de riesgos y a los elevados
costos que un municipio no puede asumir, los cuales
finalmente se trasladan a terceros. Esto provoca que
las personas tengan que asumir costos mas altos
por la tercerizacion de la cobertura de servicios, en
comparacién con el promedio de la poblacion.

Entonces, estamos generando brechas no solo en
el uso del suelo, sino también en los procesos de
superacion de la pobreza en estos nuevos territorios
que se incorporan, de manera desorganizada, a
nuestras ciudades. Este es el problema central
que podemos identificar en comudn en nuestras

Rl

ciudades. En realidad, esta es una caracteristica
de la realidad latinoamericana en materia de uso
del suelo, especialmente en lo relacionado con la
expansion desorganizada y las multiples ldgicas que
la configuran.

Hace poco estuve trabajando en el tema de ciudades
amazonicas, y se evidenciaban dindmicas complejas
en la gestion municipal: en una administracién se
promovia la expansion del territorio, en la siguiente
se avanzaba en la legalizacién y en la posterior se
implementaban los servicios. Esto genera cadenas
viciosas, en las que la legalizacién de barrios que
llevan 20 o 30 anos se combina con la provisiéon
gradual, a cuentagotas, de servicios, con el fin de
mantener una base electoral casi perpetua.

El tercer aspecto, que resulta fundamental,
especialmente en nuestros paises andinos, es el
problema de la gestion de riesgos, el cual constituye
un desafio mayor al que no se le presta suficiente
atencion. En paises como Ecuador, Colombia y
Chile, existen amplias zonas urbanas ubicadas en
areas de riesgo, donde ademas estamos obligados a
implementar una planificacion anticipada.

La experiencia de Chile es particularmente relevante
en este ambito, debido a suenfoque en la planificacion
preventiva frente a riesgos, orientada a anticipar
eventos que ocurren de forma periddica y sobre
los cuales contamos con informacién que permite
mapearlos y gestionarlos. Sin embargo, en muchos
casos terminamos actuando de manera tardia.

Y no solo llegamos tarde, sino que ademas lo
hacemos sin las herramientas adecuadas, cuando
los riesgos se convierten en verdaderas catastrofes
humanitarias. Tenemos casos recurrentes como el
de La Gasca, que ha tenido multiples intervenciones,
pero frente al cual aun no contamos con una
respuesta efectiva. Lo mismo ocurre en la zona del
Trébol. Existen numerosos casos en ciudades grandes
y pequenas; el de Alausi, por ejemplo, es uno de los
mas recientes.

En Colombia, tuvimos el caso de Mocoa, una ciudad
amazodnica y capital de Putumayo, que sufrié una
avalancha que ya estaba contemplada dentro de
la planificacion de riesgos, pero frente a la cual no
se tomd una decisién oportuna. Esto evidencia la
brecha entre la planificacion formal y la ocupaciéon
real del territorio. En ocasiones, vivimos en la ilusidon
de la planificacion: contamos con herramientas e
instrumentos que no coinciden con la forma en que
realmente se da la expansidn y el uso del suelo.

Ademas, contamos con herramientas de participacion
que podrian contribuir a corregir estas problematicas;
sin embargo, existen diversos temores y otras légicas
que dificultan la adopcién de soluciones concretas.
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Por ejemplo, la legalizacion de lotizaciones es una
medida urgente e inminente, y no necesariamente
compleja, pero aun asi no se toma la decisién,
debido a costos -incluidos los costos politicos- entre
otros factores.

En consecuencia, nuestras herramientas resultan
insuficientes, ya que una gran parte de las areas de
expansion en algunas ciudades, especialmente en
los nuevos perimetros urbanos, se encuentra fuera
del alcance de los instrumentos de planificacién. Es
decir, ni siquiera es posible controlar aquello que no
estd contemplado en la planificacion.

Esto conduce a una logica de regularizaciéon
posterior de asentamientos ya consolidados, que es
la dindmica predominante. Como se mencionaba,
siempre llegamos tarde y sin las herramientas
adecuadas. No se trata solo de una limitacion en la
planificacion, sino de que estamos constantemente
tratando de ajustar o parchar nuestras propias
herramientas y datos, a medida que avanzamos en
la formalizacién y consolidacidn de asentamientos
que ya han sido ocupados.

La fragmentacion de los niveles de gobierno es
un factor relevante, al igual que las presiones
que enfrentan nuestros paises. En particular, es
importante destacar la presion de los mercados
inmobiliarios, asi como la de las actividades
extractivas, en algunos casos ilicitas y en otros no,
especialmente en ciudades pequenas e intermedias.
Creo que este es un aspecto al que se le debe prestar
mayor atencion.

Hablo desde mi experiencia de trabajo en zonas
amazonicas, donde se empiezan a observar
asentamientos poblados y pequenas ciudades que
surgena partirde unaactividad econémicaespecifica.
Una ciudad requiere una actividad econdmica que
permita o explique la légica de su desarrollo. Sin
embargo, en el caso de las dareas extractivas, no
hemos incorporado plenamente esa légica, que en
muchos casos es acelerada y genera expansiones
exponenciales, provocando migraciones internas y
externas hacia estos pequenfos municipios, frente
a las cuales tampoco contamos con una respuesta
adecuada.

A esto se suma la volatilidad en la aplicaciéon de la
normativa, que no permite estabilizar las reglas de
ocupacion del suelo. En este contexto, las unidades
de planificacién, especialmente las descentralizadas,
deberian contar con herramientas mucho mas agiles,
no solo para mapear, identificar y generar datos,
sino también para ofrecer soluciones oportunas e
incorporar las nuevas dindmicas que van surgiendo.

12 INF#SOT

¢Cudl ha sido el impacto de la planificacién territorial
en la regién y los desafios futuros?

El impacto de la planificacion territorial en América
Latina es importante y estd ligado a centros. Por
ejemplo, el trabajo de CEPAL ha permitido a las
unidades de planificacion de los distintos paises
generar estas herramientas. Existen otros ejercicios
interesantes de capacitacion, como el Instituto
Lincoln, con distintos dmbitos regionales, lo cual
es fundamental. Ademas, se han identificado otras
redes de planificacion, que nos muestran que existe
un interés por la planificaciéon dentro de nuestro
hemisferio, pero no logramos tener todavia una
propia visién de lo que son nuestras herramientas.

Aun queda mucho trabajo por hacer. Utilizamos
conceptos y metodologias que han sido creados
en otros contextos, con otras respuestas, pero los
hemos ido adaptando. Hace un par de afos hubo
una reunién en Brasil y se habld sobre la falta de
un satélite para hacer el mapeo de GIS de nuestro
subcontinente sudamericano.

Entonces, este tema de respuestas estructurales
obliga a repensar cudles pueden ser los mecanismos
de integracién regional para la planificacion. De
todas maneras, creo que hay cuestiones claves: el
financiamiento para la planificacién, el financiamiento
para politicas de crecimiento urbano, entre otras. La
politica de la vivienda social, por ejemplo, es uno de
los desafios que tenemos en nuestra regién y frente
al cual no tenemos experiencias compartidas que
nos permitan desarrollar politicas mas sostenidas e
incluso que se visibilicen dentro de la agenda.

El tema de financiamiento es fundamental. Las
capacidades para transformar el territorio son
limitadas; ese es otro de los desafios importantes, que
ademas nos ha mostrado que esos desafios surgen
por la planificacién que vamos desarrollando. Lo que
menciondbamos sobre la transformacién urbano,
rural y rural-urbana. En las ciudades intermedias, las
ciudades grandes y las ciudades capitales de nuestra
region tienen un oriente: saben por dénde estéan,
conocen su pasado.

Pero estas nuevas ciudades satélite intermedias
estdn replicando los mismos vicios de las grandes
ciudades. Algunos investigadores de FLACSO,
como Gustavo Durdn y Manuel Ballén, han venido
desarrollando este concepto de urbanizacion
residual, y ese es el tercer eje que yo mencionaria:
la urbanizacion residual. Es tomar estos municipios
todavia intermedios, pequefas ciudades, y generar
una planificacion previa restaurativa.

Lo residual sirve para pensar en nuestra regiéon vy
tiene varios sentidos. No es una metafora, porque la
economia de nuestra regién es una economia todavia



precaria y tiene que ver mucho con el extractivismo,
con el desarrollo de nuevos nucleos poblados que
van a ser las nuevas ciudades en torno a las mega
obras de infraestructura. Estas a su vez estdn ligadas
a los polos extractivistas. Aqui uno puede recordar
historias como la de Lago Agrio, lo que estd pasando
con ciudades como Yanzatza, El Oro y Loja, que han
surgido en torno a enclaves mineros, petrolerosy a la
infraestructura.

Finalmente, es la carretera la que lleva al lugar
de extraccion, donde empieza a generarse el
primer entorno poblado y de ahi va surgiendo lo
gue conocemos como la ciudad. Entonces, si la
morfologia urbana vy
el desarrollo territorial
no tiene presente
este ejercicio, que
va lo hemos hecho
y del cual ya hemos
aprendido para las
nuevas expansiones
urbanas, realmente
nos va a dejar de
forma deficitaria.

La idea principal es
poder comparar los
procesos  histéricos
de ciudades similares
para aprender de
las experiencias, de
lo que no se debe
hacer y también de
los casos importantes
bien desarrollados.

Esto es fundamental
para la planificacion
territorial: revisar la
morfologia urbana para un ejercicio de comprension
de cémo se estdn expandiendo los nuevos centros
poblados, encontrar tépicos comunes y poder tomar
decisiones de planificaciéon. No es un ejercicio dificil,
realmente es un ejercicio técnico para generar
propuestas de politicas de planificacién. Hay
metodologias que se pueden trabajar. Creo que la
idea de urbanizaciéon residual es bien interesante,
porque ya tiene una serie de indices de expansion
urbana.

¢Cudl es la importancia de que exista un érgano
especializado que supervise el cumplimiento de la
normativa en materia de ordenamiento territorial?

Contar con un odrgano especializado en el
ordenamiento y en el control es fundamental.
Asimismo, creo que uno de los principales problemas
que enfrentamos en la politica publica es la falta de
seguimiento, evaluacién y mejora continua.

A duras penas logramos elaborar una planificacién,
que ademas suele iniciarse fuera de tiempo y
de manera asincrénica. Existe una brecha entre
lo planificado y lo ejecutado, debido a multiples
factores intermedios, como las negociaciones, asi
como el hecho de que los planificadores también
podemos equivocarnos al construir el diseno inicial;
en contraste con lo que posteriormente evidencian
los mecanismos de participacion y la propia realidad.

Sin embargo, es muy limitado lo que se realiza en
términos de seguimiento, evaluacion y mejora. Ahi
radica el valor agregado de contar con una entidad
que pueda ejercer ese control, entendiendo que no
se trata Unicamente de un
control sobre los planes en
si mismos, sino también
sobre la légica que se esta
desarrollando.

Entonces, eso es
fundamental y tiene una
repercusion clave: reducir la
dispersién urbano territorial
no planificada, porque
eso se le puede escapar
a los ejecutores de la
planificacion.

Por lotanto, debe tratarse de
un érgano que cuente con
una amplia base de datos y
quetengaunavisionintegral
del territorio, asi como del
espiritu de la normativa de
ordenamiento, con claridad
sobre los objetivos que se
persiguen y su adecuada
articulacion. Asimismo,
es fundamental ordenar
los procesos entre las distintas competencias, los
diferentes niveles de los GAD y lo que ocurre en el
territorio.

Lo tercero es fortalecer o brindar metodologias, datos
y propuestas de politica para la mejora, en donde
creo que esta lo fundamental.

Para mi, el tema del control o de la disciplina urbana
deberia estar ligado, sobre todo, a estos planes de
mejora. Tenemos experiencias, en nuevas formas con
planes especiales; creo que alli es donde un érgano
de control, de revision y de seguimiento permite una
agregacion de valor.

Hay un desafio para la Superintendencia, que es
construir y ganar la agenda. No es una agenda que
sea agradable o una agenda que se quiera desarrollar.
Las resistencias de ser evaluado, a ser revisado, son
muy altas a nivel de los érganos descentralizados, y
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también creo que existe una confusion, a veces, por
tantos cambios institucionales y cambios sobre la
forma en la cual se debe desarrollar ese control.

Tenemos la Superintendencia, pero también
contamos con érganos que ejecutan control de
competencias; ademads, existen los propios gremios
de los GAD en sus distintos niveles, que también
deberian estar trabajando en sistemas similares. De
la mismas manera, estd el Ejecutivo, que funciona a
través de sus ministerios y existen érganos nacionales
que toman decisiones. Entonces, ahi es donde es
importante posicionar y generar una agenda y ganar
esa agenda para persuadir a otros actores que la
gobernanza, en el caso del ordenamiento territorial,
no es tan sencilla.

Sabemos que, a veces, hay unas lineas borrosas entre
las competencias que tiene una y otra institucion,
pero ahi es donde uno debe trabajar para demostrar
codmo eso agrega valor a la accion de la planificacion.

¢Desde su experiencia, de qué manera incide en los
procesos de vigilancia y control en las decisiones que
toman los gobiernos auténomos descentralizados
sobre el uso y gestién del suelo en cada uno de sus
territorios?

En mi experiencia en asistencia técnica del BDE (Banco
de Desarrollo), habia un tema interesante, que es la
Agenda de Desarrollo Sostenible, y ahi ustedes dirdn:
€s0o suena un poco extrano. ;Por qué la Agenda de
Desarrollo Sostenible?

Porque es posible generar una serie de incentivos,
tanto tributarios como de inversién y de planificacion
urbana, a través del cumplimiento de objetivos,
por ejemplo, la reduccién de la pobreza, que en el
ordenamiento territorial puede evidenciarse con
claridad. Ademas, esto puede generar respuestas
agiles, por ejemplo, en la provision de servicios, lo
cual repercute directamente en los indicadores de
reduccién de la pobreza y en lo que esto significa
para un municipio en el desarrollo de su planificacion.

Entonces, brindar este tipo de herramientas, en
mi experiencia, ha sido bastante util. No solo hay
incentivos en este sentido -de que los municipios
que reducen los indices de pobreza pueden
tener ciertos financiamientos-, sino también, en
soluciones basadas en la naturaleza, como el acceso
a financiamiento por cambio climatico, reforestacion,
prevencion, por generacion de zonas verdes dentro
de la ciudad y poderlas monetizar. En la practica,
esto ayuda a convencer y a generar herramientas de
planificacion diferentes en el ordenamiento territorial.

El segundo aspecto que considero que ha surgido, y
que es importante, es la importancia de instrumentos
como los PDOT y PUGS. Esto plantea otra forma de
comprensioén de la planificaciéon y estd muy vinculado

14 INF#SOT

con el trabajo de la SOT, ya que implica una gestién
mas integral del suelo, con indicadores claros, y
ademas obliga a los municipios a construir una
agenda de planificacién y a definir indicadores clave.
Esta ha sido una herramienta que ha demostrado una
alta utilidad.

Asimismo, se ha avanzado en la generacién de
expedientes administrativos fundamentales, con
fichas técnicas geograficas que se han desarrollado
mediante alianzas publico-privadas. Esto nos
proporciona una conceptualizacion distinta de
ciertos espacios dentro del ordenamiento territorial,
asi como de sus funcionalidades y su comprensién.

Finalmente, las revisiones posteriores a las formas
de planificaciéon del uso del suelo que ha hecho la
SOT, como el caso de la Secretaria de Asentamientos
Humanos, han llevado a que, desde fuera, se haga un
llamado de atencidén, una alerta a ciertos territorios
respecto a los nuevos usos de suelo y a la necesidad
de recuperar o de restaurar otros. Ahi hay experiencias
clave.

Hay dos aspectos en esta experiencia que inciden
directamente; a partir de ello, identifico dos
aprendizajes. En primer lugar, la sola existencia de
los instrumentos de planificacion territorial y de
la Superintendencia modifica el comportamiento
institucional de los GAD, ya que hace que tengan
presentes las herramientas de planificacién, que
deban acoger recomendaciones y que orienten de
mejor manera sus decisiones sobre el desarrollo. Esto
contribuye a que la planificacién tenga una mayor
incidencia en la toma de decisiones.

Por esta razon, resulta muy importante el tema de la
construccion de agendas de gobernanza. Entonces, la
autoridad local actua sabiendo que tiene un sistema
de intervencién y sus instrumentos, y esa claridad
permite, tanto para la autoridad como para la SOT,
encontrar marcos comunes para la revision de los
avances y cumplimiento de la norma.

El segundo aspecto es la lectura politica, porque
reduce la capacidad de tomar decisiones sin sustento
técnico. Esto resulta relevante, ya que la gestion
del suelo deja de quedar al arbitrio de decisiones
discrecionales desde la planificacién local.

No obstante, no se trata de estar en contra de la
centralizacién ni de la desconcentracién; mas bien,
esto contribuye a mejorar la calidad de la planificacién.
Asi, se contrasta lo que podria definirse Unicamente
a nivel local con lo que implica la planificacidén en
relacién con otros gobiernos locales, elevando asi los
estandares de gestion.
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Resumen

El presente articulo examina la evolucién del ejercicio
de la potestad sancionatoria de la Superintendencia
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo
en el periodo 2021-2025, resultado del ejercicio de
la facultad de control previsto en la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo. A
partir del analisis del marco constitucional y legal que
regula el procedimiento administrativo sancionador
en materia de ordenamiento territorial, se aborda
el rol institucional de la SOT en la supervisidon del
cumplimiento de la normativa. Los resultados
evidencian un incremento sostenido en la emisién
de resoluciones sancionatorias, lo que refleja
una progresiva consolidacion de los mecanismos
administrativos de control territorial.

Palabras clave: potestad sancionatoria,
ordenamiento territorial, infracciones, régimen
juridico.

Introduccién

En el ano 2008 se promulga una nueva

Constituciéon de la Republica del Ecuador, que
establece al ordenamiento territorial del pais
como politica de Estado. Esto permitié generar y
reforzar instrumentos normativos que regulan vy
gestionan las actividades humanas en el territorio,
fortaleciendo el ordenamiento territorial local

y nacional. Consecuentemente, se expide la
normativa nacional que consolida el ejercicio del
ordenamiento territorial y la participacién ciudadana
destacandose principalmente las siguientes: el
Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD); el
Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (COPFP); la Ley Organica de Participacion
Ciudadana, expedidos en el ano 2010.

Estos instrumentos normativos constituyeron
la base para la posterior formulaciéon de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién
de Suelo (LOOTUGS), emitida en el ano 2016. Esta
ha permitido el desarrollo de nuevos instrumentos
de politica publica orientados al cumplimiento de
los objetivos en materia de ordenamiento territorial
y habitat.

La LOOTUGS, es un hito en el desarrollo urbano
y territorial en el Ecuador, al enfocarse en dos
ambitos especificos, que son:

1. Establecer lineamientos respecto a la
clasificacion del suelo, tratamientos, usos del
suelo e instrumentos de gestidn del suelo que
orientan la accidén municipal y metropolitana
respecto al uso y gestién del suelo.
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2. Crear la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestién del Suelo (SOT) con
la atribucion de controlar y vigilar a todos
los niveles de gobierno y a las entidades del
Gobierno Central que estén relacionados
con la emisién de actos administrativos que
infrinjan la Ley.

El régimen de suelo desde la Ley de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestién de Suelo

La LOOTUGS otorga a la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo
(SOT) atribuciones especificas de vigilanciay control.
En particular, le otorga la potestad sancionadora
frente al presunto cometimiento de infracciones
tipificadas en la propia ley.

De esta manera, la LOOTUGS no solo establece
reglas para la planificaciéon y gestidn del suelo, sino
que también configura un mecanismo institucional
que permite supervisar el cumplimiento del marco
normativo en materia de ordenamiento territorial. En
este sentido, resulta necesario analizar la evoluciéon
de la potestad sancionadora de la SOT en el
periodo 2021-2025. Este analisis permite identificar
tendencias en la aplicacién de las infracciones, el
alcance del ejercicio sancionador y su contribucién
al fortalecimiento del cumplimiento de la normativa
en materia de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo.

Procedimiento administrativo sancionador en el
marco de la LOOTUGS

La SOT, en aplicacién de sus atribuciones vy
conforme a lo dispuesto en el articulo 95 de la
LOOTUGS, ejecuta procedimientos administrativos
sancionadores a todos los niveles de gobierno con
facultades de rectoria, planificacion, regulacién,
control y gestion en materia de ordenamiento
territorial, uso vy gestiéon del suelo, habitat,
asentamientos humanos y desarrollo urbano.
En este sentido, el articulo 105 de la referida Ley
establece que la SOT determinara la responsabilidad
administrativa del Gobierno Central y de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados que
incurran en las siguientes infracciones:

Tabla 1: Tipo de sanciones y sanciones

Infracciones Sanciones
L Entre el 10% del SBU y 20
eves . . }
salarios basicos unificados
Graves Entre 20 y 50 (SBU)
Muy graves Entre 50 y 100 (SBU)

Fuente: LOOTUGS, 2016
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Evolucién de la potestad sancionatoria de la SOT

La evolucion de la potestad
sancionatoria de la SOT
permite evidenciar la
consolidacion progresiva
COmo un instrumento
clave para garantizar el
cumplimiento de la normativa
en materia de ordenamiento
territorial,

mediante laemisién deresoluciones sancionatorias.
Esta facultad administrativa no solo se materializa,
sino que también refleja un crecimiento durante el
periodo 2021-2025.

En términos cuantitativos, la evolucion del nimero
total de resoluciones sancionatorias evidencia una
tendencia claramente creciente durante el periodo
en estudio. En 2021 se registraron 8 resoluciones,
mientras que en 2022 el nidmero ascendidé a 92;
posteriormente, en 2023 se contabilizaron 193
resoluciones, en 2024 un total de 206 y en 2025
se alcanzaron 238 resoluciones. En conjunto,
estos datos reflejan un incremento sostenido en
la actividad sancionadora a lo largo del periodo
analizado, con un crecimiento acumulado
significativo respecto al ano inicial, lo que permite
observar una expansion progresiva en el ejercicio
de esta potestad administrativa.

A continuacion, la figura 1 muestra la evolucion de
la potestad sancionadora de la SOT:

Figura 1: Evolucion de la potestad sancionadora en el periodo
2021-2025
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Fuente: Direccidon de Sanciones, 2026

La emisidn de las resoluciones sancionatorias
entre 2021 y 2025 evidencia un incremento
significativo, asi como una marcada concentracién
en las infracciones clasificadas como leves (Ver
Tabla 2). En efecto, mientras en 2021 se registraron
Unicamente 8 resoluciones, distribuidas entre
3 infracciones leves, 4 graves y 1 muy grave, en
los anos posteriores se observa un crecimiento
sostenido del volumen de casos, alcanzando un
total de 238 resoluciones en 2025.



Tabla 2: Infracciones en el periodo 2021-2025

. TIEMPO DE ANALISIS
Infracciones
2021 2022 2023 2024 2025
Leves 3 77 182 179 201
Graves 4 9 6 4 26
Muy graves 1 6 5 23 11
Total 8 92 193 206 238

El analisis por tipo de infraccion muestra que
las infracciones leves constituyen la categoria
predominante durante todo el periodo analizado,
representando la mayor proporcién de resoluciones
en cada ano. Este comportamiento se intensifica
a partir de 2022, cuando se registra un aumento
significativo en esta categoria, pasando de 77 casos
en 2022 a 182 en 2023y 201 en 2025.

En contraste, las infracciones graves y muy graves
presentan una participacidn considerablemente
menor dentro del total anual, aunque con ciertas
variaciones puntuales, como el incremento de las
infracciones muy graves en 2024 y el aumento
de las graves en 2025. En conjunto, estos
resultados evidencian que el crecimiento de la
actividad sancionadora se explica principalmente
por el incremento en la deteccidén y sancién de
infracciones leves.

En términos relativos, para 2025 las infracciones
leves representan aproximadamente el 84,5% del
total de resoluciones, lo que evidencia una fuerte
concentracién de la actividad sancionadora en este
tipo de incumplimientos.
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Conclusiones

El analisis desarrollado permite evidenciar que la
potestad sancionatoria es una atribuciéon importante
dentrodeloprevistoenla LOOTUGS. En este sentido,
el procedimiento administrativo sancionador
coadyuva a garantizar la observancia del marco
juridico aplicable por parte de los distintos niveles
de gobierno. Desde una perspectiva empirica, los
resultados evidencian un incremento sostenido
en la emision de resoluciones sancionatorias
durante el periodo 2021-2025, lo que refleja un
fortalecimiento progresivo del ejercicio de la
potestad sancionatoria en el ambito institucional.

Los hallazgos dan cuenta de una consolidacion
gradual de los mecanismos de control del
ordenamiento territorial en el Ecuador, asi como
del potencial del ejercicio sancionador para incidir
en la mejora de la gestidon publica territorial, en la
medida en que sus resultados sean incorporados
como insumos para la toma de decisiones y el
fortalecimiento institucional de los distintos niveles
de gobierno.

Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo. (2016). Registro Oficial Suplemento No. 790.

Resolucién No. SOT-DS-2023-013: Cédigo Sustantivo de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn del Suelo
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Resumen

Una modernizacion catastral integral, respaldada
por una administracién tributaria técnica y la
correcta aplicacién de politicas publicas, tienen en
teoria, el potencial de rescatar el impuesto predial
de su actual subutilizacién y convertirse en uno de
los pilares fundamentales para el financiamiento
y la autogestion de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos, en
busca de su verdadera autonomia financiera.

El presente articulo deja en evidencia el gran desafio
al que se enfrenta la realidad de la recaudacion
del impuesto predial en el Ecuador, pues su
sostenibilidad financiera presenta una profunda
asimetria relacionada con su recaudacién: el pais
percibe apenas el 0,18% del PIB frente al referente
del 1% recomendado por la OCDE, lo que genera
una brecha de pérdida anual estimada en USD
735,71 millones. Esto se traduce en que los GADM
presenten una alta dependencia de las transferencias
del Gobierno Central.

Por otra parte, la gestion catastral que por
competencia tienen los GADM se convierte en uno
de los elementos fundamentales para la planificaciéon
y administracién del territorio, necesaria para la toma
de decisiones y la adecuada gestion monetaria del
suelo, relacionando esto ultimo con la capacidad de
recaudacion del impuesto predial de los GAD.
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Ante este escenario, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo
(SQOT), en su rol de vigilancia y control, ha identificado
niveles de incumplimiento normativo de hasta el
84% en la gestion y actualizacidn catastral por parte
de los GAD municipales respecto a la Norma Técnica
Nacional de Catastros. Esta desactualizacién no
solo afecta la planificacién territorial y la valoracion
inmobiliaria, sino que revela una omisidén en su
implementacién como herramienta de autogestién
financiera.

Palabras clave: Impuesto predial, catastro, PIB,
planificacion.

Desarrollo

Antes de abordar la relevancia del catastro y el
impuesto predial de los paises en desarrollo, es
necesario definir ambos conceptos. Aunque suelen
estar relacionados entre si, cumplen diferentes
roles. Por un lado, la normativa legal ecuatoriana
define al catastro como una base de datos que
registrara de forma programatica, ordenada
y periddica, la informacién sobre los bienes
inmuebles urbanos y rurales, y que en la actualidad
ha pasado a ser una potente herramienta técnica
y geoespacial, que a través de la implementacién
de tecnologias de punta (como los Sistemas de
Informacién Geografica (SIG), la teledeteccion vy



el procesamiento de datos masivos), permite a los
gobiernos locales modelar el territorio con precision
milimétrica. Por otro lado, el impuesto predial es un
instrumento derivado de la informaciéon catastral
que permite la recaudacion fiscal.

La brecha entre el valor catastral y la realidad
del territorio es, precisamente, lo que marca las
enormes diferencias de eficiencia recaudatoria
entre los GAD municipales y metropolitanos, asi
lo demuestra el analisis temporal del componente
financiero del indice de Capacidad Operativa I1CO,
realizado a los 221 municipios del Ecuador durante
el periodo 2016-2024, el cual permite identificar de
manera empirica el problema de la recaudacién.

En este sentido, los resultados evidencian que los
GAD municipales ecuatorianos carecen de procesos
sostenibles de autogestion financiera, operan
bajo dependencia estructural del financiamiento
del Gobierno Central, y presentan una asimetria
creciente en sus capacidades de gestiéon que
compromete los principios de descentralizacidn
fiscal.

En el periodo analizado del 2016 al 2024, se observa
un deterioro sostenido y fallas estructurales en la
gestion financiera de los Gobiernos Auténomos

Descentralizados municipales y metropolitanos a
nivel nacional, pues se deduce que el promedio
de la capacidad de gestiéon financiera de los
municipios se redujo significativamente a lo largo
del periodo. En estos hallazgos se evidencia que
el promedio del eje financiero se redujo de 3.99
en 2016 a 3.28 en 2024 (en una escala maxima de
10), reflejando una mayor dependencia financiera
de los gobiernos locales al Estado Central.

En 2024, el 89.1% de los municipios a nivel nacional,
es decir 197 de 221 operan por debajo del umbral
minimo de gestién financiera, con un eje financiero
< 4/10; el 10.4% (23 GAD) opera por debajo del
umbral medio de gestion financiera con un eje
financiero < 7/10; vy, el 0.5% (1) alcanzé el umbral
alto.

Esto quiere decir, que la descentralizacién fiscal
no ha logrado el desarrollo local, y los municipios
pequefos, que concentran el mayor rezago
financiero, son los mismos que tienen catastros
mas desactualizados, menores ingresos propios
y mayor dependencia del Gobierno Central,
reproduciendo un ciclo de desigualdad fiscal.

Los datos de las Estadisticas de Ingresos en América
Latina y el Caribe (OCDE/CEPAL/CIAT/BID) revelan

Figura 1: Nivel de la capacidad operativa financiera de los GADM a

nivel nacional, ano 2024.
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Fuente: indice de Capacidad Operativa (ICO), 2024
Componente Financiero (CNC), periodo 2016-2024
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Figura 2: Tendencias de la capacidad operativa financiera de los GADM,
(2016-2024).
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que el crecimiento promedio en trece paises
estudiados fue del 72%, pasando de 0,35% del
PIB en el ano 2000 a 0,38% del valor del PIB en el
2022, teniendo un punto maximo de recaudacién
promedio en el 2018 del 0,41%. Estos estudios
previos, sugieren que la recaudacion de los paises
latinoamericanos estd por debajo de su verdadero
potencial, ya que el promedio regional representa
apenas un tercio del promedio de recaudaciéon
que tienen los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, OECD por
sus siglas en inglés.

En el caso ecuatoriano, las cifras tampoco son
alentadoras, pues segun datos sistematizados
por Claudia De Cesare para los Sistemas del
Impuesto Predial en América Latina y el Caribe, la
recaudaciéon en Ecuador ha tenido un crecimiento
poco evidente, pasando del 0.05% del PIB en el
afo 2000 al 0.18% en el 2022. Este avance marginal
sugiere que el pais tiene un retraso estructural
frente a las recomendaciones de organismos
internacionales, los cuales proponen, como caso
ideal, que la recaudacion esté cerca del 1% del PIB,
considerada como una meta base de sostenibilidad
fiscal para economias emergentes.

En este escenario, se puede estimar que, con un PIB
de USD 114.111 millones para el afno 2023, Ecuador
debié recaudar USD 935,71 millones anuales por
concepto de impuesto predial a nivel nacional,
bajo el referente 6ptimo del 1% de la OCDE. Sin
embargo, la recaudaciéon efectiva para el mismo
afo fue de aproximadamente USD 200 millones,
lo que representa el 0,18% del PIB, generando
una brecha en pérdida que podria llegar a los USD
735,71 millones anuales, de acuerdo con los datos
analizados.
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Fuente: indice de Capacidad Operativa (ICO), 2024
Componente Financiero (CNC), periodo 2016-2024

Frente a esta realidad econdmica del pais, el
catastro técnico actualizado surge como politica
publica fiscal con el potencial para mejorar los
indicadores de sostenibilidad financiera y reducir
la dependencia fiscal absoluta del Estado, por lo
que la actualizacion catastral debe ser concebida
como una inversion fiscal estratégica y no como
un mero gasto administrativo; comprendiendo que
cada dodlar destinado a la actualizacion técnica,
la implementaciéon de sistemas de informacion
geoespacial y el fortalecimiento de las capacidades
institucionales, genera un retorno exponencial en la
recaudacion para los GAD. Al respecto, estudios del
Instituto Lincoln de Politicas de Suelo estiman que,
por cada unidad monetaria invertida, los municipios
pueden recuperar entre dos y cuatro dodlares
durante el primer ejercicio fiscal, convirtiéndose
en una de las pocas inversiones estatales que se
autofinancian en el corto plazo.

Ahora, partiendo de lo establecido en el articulo
264 de la Constitucion de la Republica del Ecuador,
los Gobiernos Autonomos Descentralizados
metropolitanos y municipales tienen como parte
de sus competencias constitucionales, el generar
y administrar informacién catastral de calidad.
Asimismo, el Cdédigo Orgdnico de Organizacién
Territorial, Autonomiay Descentralizacion (COOTAD)
establece como competencia exclusiva de los
GAD municipales la formacién, administracion y
actualizacion permanente del catastro inmobiliario
urbano vy rural, que ademas debe estar articulado
con los instrumentos de planificaciéon territorial,
garantizando una gestion eficiente y sostenible
del suelo, segun lo sefiala la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de
Suelo, LOOTUGS. Por lo que ante el escenario



de austeridad actual y la posible reduccién de
transferencias estatales, la autogestion financiera
deja de ser una opcidn para convertirse en una
necesidad institucional.

Para esto, la Norma Técnica Nacional de Catastros
expedida mediante Acuerdo Ministerial Nro.
MIDUVI-MIDUVI-2022-0003-A del 24 de febrero
de 2022, define los lineamientos, estandares y
procedimientos técnicos que deben observar
los GAD para la formacién, actualizacidn,
mantenimiento y gestion de los catastros,
asegurando la calidad, interoperabilidad vy
estandarizaciéon de la informacién catastral a nivel
nacional.

Al considerar que la informacién catastral debe
actualizarse de manera continua y permanente
por las municipalidades, la Superintendencia como
una entidad técnica de vigilancia y control, con
capacidad sancionatoria, de todos los procesos de
ordenamiento territorial, uso y gestién del suelo,
de los GAD de todos los niveles de gobiernos,
ejecutd procesos investigativos a fin de garantizar
que se cumpla lo estipulado en la ley, en referencia
al catastro, su actualizacién y su gestion. Este
accionar en materia de catastro se ha desarrollado
a partir del ano 2022, ejecutando tanto acciones
programadas de vigilancia en los anos 2022, 2023
y 2024, asi como acciones de control a partir del
ano 2025.

Las tres acciones de vigilancia fueron aplicadas a
nivel nacional a través de la implementaciéon de la
“Encuesta de Gestidn Catastral”, con el objetivo
principal de identificar, a manera de diagndstico,
la situaciéon de la informacién catastral y su
actualizacion por parte de los municipios, con la
finalidad de orientarlos sobre la correcta aplicaciéon
de lo establecido en los lineamientos emitidos
por el ente rector de habitat y vivienda. Tras este
analisis se evidenciaron los porcentajes de presunto
incumplimiento a la normativa vigente relacionada
con el Catastro Integrado Georreferenciado, asi
como con la gestidn de informacién catastral
de los GAD municipales y metropolitanos, de
acuerdo con lo establecido en la Norma Técnica.
Estos porcentajes de incumplimiento oscilan entre
el 15% y el 81%, y fue establecido a partir de las
respuestas afirmativas o negativas proporcionadas
por los GAD, al aplicar un cuestionario de caracter
dicotémico.
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¢Cémo incide la reorganizacién del Estado, incluida
la fusién de ministerios en 2025, en la rectoria de
hébitat y vivienda a nivel nacional?

Considero que la reorganizacion del Estado del 2025
no elimind, en ningun sentido, la rectoria nacional de
habitat y vivienda; lo que se hizo fue una suerte de
reconfiguracion institucional. En efecto, la LOOTUGS
dispone que la definicion y emision de las politicas
nacionales de habitat, vivienda, asentamientos
humanos vy desarrollo urbano corresponde al
Gobierno central a través de su ente rector, y esa
rectoria ahora la detenta el denominado Ministerio
de Infraestructura y Transporte (antes MTOP). En
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nuestra lectura, esto puede mejorar la articulacion
entre vivienda, espacio publico, servicios, transporte
e infraestructura. Sin embargo, también pide cuidar
que la agenda de habitat conserve su especificidad
socio espacial, continuidad institucional y prioridad
presupuestaria, para que no quede subordinada a
una légica exclusivamente de obra publica. Esto es
especialmente delicado en la Regidon Amazdnica,
dadas sus caracteristicas territoriales biodiversas e
interculturales.

Los procesos de reorganizacion representan una
oportunidad de mayor articulacion interinstitucional.
Cualquier instituciéon que ejerza rectoria en esta
materia, debe promover espacios e instancias
participativas que potencien el trabajo con los GAD
municipales, quienes son los responsables de la
emisién de las politicas locales de uso y gestion del
suelo.

¢Cudl es la incidencia en América Latina con relacién
al control de la ocupacién y uso del suelo y qué
problemadticas comunes identifica?

En América Latina, el control de la ocupacién y uso del
suelo tiene una incidencia decisiva porque estamos
hablando de una regién altamente urbanizada:
organismos como la CEPAL y ONU HABITAT sefalan
que hoy mas del 80% de la poblacion vive en areas
urbanas y que para 2050 esa proporcion llegard al
90%. En este contexto, los asentamientos informales
siguen siendo uno de los nudos mas criticos para
la Regidn. Son areas sin seguridad de tenencia, con
déficit de servicios e infraestructura y, con frecuencia,
localizados en zonas ambiental o geograficamente
peligrosas. Por ello, y haciendo un analisis muy breve,



las problematicas mds comunes en el territorio
latinoamericano son la informalidad, la debilidad
de los sistemas de informacién y administracion
de tierras, la fragmentacién institucional (lo que
se traduce en una débil gobernanza multi nivel), la
ocupacién de dreas de riesgo y la dificultad de traducir
la norma en control efectivo y preventivo. Ante estas
problematicas, se vuelven necesarias las instancias
de control que eviten, prevengan o sancionen
acciones que atenten contra la planificacion local de
las ciudades y contravengan los marcos normativos
nacionales y locales.

¢Cudl ha sido el impacto de la planificacién territorial
en la regién, y los desafios futuros?

La planificacion territorial impacta positivamente
cuando trasciende el papel, es decir, cuando va mas
alla de la elaboracién de interminables documentos
como, en el caso ecuatoriano, los PDOT

y PUGS. Estos instrumentos tienen
un sentido y una razén de ser
siempre y cuando orienten,
efectivamente, ciudades
compactas, inclusivas vy
resilientes al cambio
climatico, reduciendo
desigualdades, déficits
habitacionales,
contaminacion y
pérdida de dreas
verdes.

El desafio futuro no
es solo planificar mas,
sino ejecutar mejor:
fortalecer capacidades
locales, coordinar
niveles de gobierno,
financiar renovacién vy
reciclaje urbano, y tomar
decisiones basadas en
evidencia territorial confiable
y comparable.

¢Cudles han sido los desafios que
enfrenta la Amazonfa en la gestién de la
informalidad del suelo y el impacto del control de los
GAD?

En la Amazonia, la informalidad del suelo no puede
entenderse Unicamente como ausencia de escrituras
o registro; es un tema mucho mas complejo, porque
se cruza con derechos colectivos, distintas formas
de tenencia y territorios ambientalmente sensibles.
La normativa ecuatoriana reconoce a comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas la
propiedad imprescriptible de sus tierras comunitarias,
lo que nos recuerda que todo mecanismo de

regulacion o control debe ser responsable con las
formas publicas, privadas, comunales, indigenas y
consuetudinarias.

Desde el COMAGA creemos que el control de los
GAD es determinante cuando se orienta a prevenir,
registrar, regularizar y, cuando sea el caso, sancionar
oportunamente, pero también con una pertinencia
socioambiental y cultural. Por eso resulta relevante
que la planificacion de control de la SOT para 2026
incluya no uUnicamente la revisidén de la gestién de
asentamientos humanos de hecho, la evaluacién
de las sanciones aplicadas por los GAD vy el control
de la normativa de construccién. En la Amazonia,
este accionar debe contar con un matiz particular:
controlar bien implica ordenar el territorio para
proteger derechos, reducir conflictividades y dar
seguridad juridica en toda su diversidad.

¢Cudl es la importancia de que exista un
érgano especializado que supervise
el ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo en el Ecuador?

Es fundamental que exista
un organo especializado
porque el ordenamiento
territorial noesunasunto

menor ni meramente
técnico: compromete
derechos, seguridad
juridica, inversion
publica, gestion del
riesgo, sostenibilidad

ambiental y calidad de
vida. La Constitucion
establece que las
superintendencias son
organismos técnicos
de vigilancia, auditoria,
intervencién y  control
orientados al interés
general, y la LOOTUGS creo
a la SOT precisamente para
vigilar y controlar los procesos de
ordenamiento territorial, uso y gestién
del suelo, habitat, asentamientos humanos
y desarrollo urbano, con capacidad sancionatoria e
independencia. Desde una vision municipal, eso no
debilita la autonomia local; al contrario, la fortalece,
porque fija reglas claras, mejora la trazabilidad de
las decisiones y protege a la ciudadania frente a
arbitrariedades, omisiones o discrecionalidad.
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Proteccion del

frente a los procesos de planificacion urbana:

El caso del proyecto Byron Herrera Santacruz en Guépulo, Quito

MGS. GABRIEL GRANDA PROANO

INTENDENTE ZONAL 2-9 - SOT

Resumen

El presente articulo busca evidenciar el rol que
desempefnan los mecanismos de control del
ordenamiento territorial en la proteccion del
patrimonio cultural urbano y paisajistico, tomando
como referencia el caso del proyecto “Byron Herrera
Santacruz”, localizado en el sector de Guapulo,
Quito. La investigacion adopta un enfoque cualitativo
y se sustenta en el analisis documental del proceso
de licenciamiento del proyecto y las actuaciones
ejecutadas por la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo.

De manera general se identifica que la licencia
urbanistica otorgada por la administracién municipal
se fundamentd en una interpretacién incompleta
de la normativa vigente, al centrar su evaluacién
en el cumplimiento de parametros cuantitativos de
edificabilidad, sin considerar de manera suficiente los
criterios cualitativos de integracién paisajistica urbana
propios de dreas con valor patrimonial. La actuacién
del organismo de control permitié evidenciar estas
falencias, determinar responsabilidades y disponer
acciones correctivas orientadas a restablecer Ia
legalidad de la actuaciéon administrativa.

Se concluye que el control institucional constituye
un componente esencial para asegurar la aplicaciéon
adecuada de la normativa territorial y coadyuva a
evitar intervenciones que puedan afectar los valores
patrimoniales. Deigual forma, el caso analizado aporta
un precedente relevante para el fortalecimiento de
la gobernanza territorial en el Ecuador, al promover
que la evaluacidn de proyectos en contextos urbanos
patrimoniales se realice de manera integral.

Palabras clave: patrimonio cultural, ordenamiento
territorial, planificacion urbana, control
administrativo, licencias urbanisticas, paisajismo
historico.
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Introduccion

El patrimonio cultural material e inmaterial a
lo largo del tiempo se ha constituido como un
elemento fundamental para la construccién de la
identidad colectiva y la preservacién de la memoria
histérica de las sociedades. De manera particular
en el dmbito urbano, este patrimonio no debe
entenderse Unicamente como monumentos o
edificaciones aisladas, sino como un todo que
comprende también el tejido urbano, la morfologia
de los barrios histéricos y los paisajes culturales,
que reflejan procesos histéricos acumulados a lo
largo del tiempo.

Desde esta perspectiva, la conservacién del
patrimonio implica reconocer que los valores
histéricos, arquitecténicos y culturales de una
ciudad también se encuentran ligados a su
organizacion territorial y a las dindmicas sociales
que han configurado su evolucién (Munoz-Vifas,
2020; Garcia-Herndndez, et al., 2021).

En las Ultimas décadas, la proteccién del patrimonio
arquitecténico y urbano ha adquirido una
relevancia creciente debido a los diversos procesos
contempordneos de transformacién de |las
ciudades. Aspectos como la presidon inmobiliaria,
densificaciéon urbana y la modificaciéon de los usos
del suelo han generado impactos significativos
sobre entornos histéricos, ocasionando la pérdida
irreversible de edificaciones y entornos paisajisticos.

Autores como Gonzalez-Varas (2020) y Troitifo-
Torralba y Troitino-Vinuesa (2022) senalan que los
instrumentos de planificacién urbana y las politicas
de gestidn del suelo constituyen herramientas
fundamentales para compatibilizar el desarrollo
urbano con la preservaciéon del patrimonio cultural.

Garcia-Herndndez et al. (2021), senala que las
decisiones relacionadas con la altura de las
edificaciones, la densidad urbana, la ocupacién
del suelo y las caracteristicas volumétricas de las
construcciones, pueden afectar de manera directa
la integridad de los paisajes urbanos histéricos.
Por esta razén, los sistemas de planificacion
urbana deben incorporar criterios especificos de
protecciéon patrimonial, que permitan garantizar la
conservacion de los valores culturales presentes en
el territorio. Esto en referencia a que la proteccién
efectiva de los entornos histéricos requiere la



integracion de criterios de conservacion patrimonial
en los procesos de ordenamiento territorial y
planeamiento urbanistico.

Si bien histéricamente ha existido preocupacién
global porconservarydifundir el patrimonio cultural,
en 1972 se consolidaron acciones reales con la
adopcion de la Convencién para la Proteccién del
Patrimonio Mundial Cultural y Natural de la UNESCO
(UNESCO, 1972). Este instrumento establecié un
sistema global de identificaciéon y conservacién de
bienes culturales y naturales considerados de valor
universal excepcional.

En el marco de esta convencidn, en 1978 se declara
a la ciudad de Quito como “Patrimonio Cultural
de la Humanidad”, destacando la integridad
de su trazado urbano colonial y la riqueza de su
arquitectura histérica; reconociendo a Quito como
uno de los centros histéricos mejor conservados
de América Latina (UNESCO, 1978). De ello, el 6
de diciembre de 1984 el Directorio del Instituto
Nacional de Patrimonio Cultural declara al Centro
Histérico de Quito, junto con los nlcleos urbanos de
Guapulo y Chillogallo, como bienes pertenecientes
al patrimonio cultural del Estado (Instituto Nacional
de Patrimonio Cultural, 1984).

De acuerdo con el inventario patrimonial
desarrollado por el Distrito Metropolitano de Quito
y ratificado por el Instituto Nacional de Patrimonio
Cultural (INPC), aproximadamente 7.000 bienes
inmuebles han sido reconocidos como S
parte del patrimonio cultural.
Este inventario constituye una
herramienta  fundamental
para la gestion del £
patrimonio edificado, ya =
que permite identificar /.
las caracteristicas /
histdricas,|
arquitectonicas y
urbanisticas de los &
inmueblesyestablecer ~:
mecanismos para s ~
Su conservacién y =
proteccion. —_——

En pro de la proteccion

patrimonial nacional, la
legislacion ecuatoriana
determina obligaciones

y competencias en diversas
leyes como: Constitucion de la
Republica del Ecuador (CRE), el Cddigo
Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD), la Ley Organica de
Cultura (LOC) y la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS).

De ello, es importante destacar que, la Constitucién
de la Republica del Ecuador establece en el articulo
3 como un deber primordial del Estado, “(..)
proteger el patrimonio natural y cultural del pais”
(CRE, 2008). En el articulo 379 de la misma norma,
se sefala que son parte del patrimonio cultural

/

tangible e intangible relevante para la memoria e
identidad de las personas y colectivos, y objeto
de salvaguarda del Estado, “2. Las edificaciones,
espacios y conjuntos urbanos, monumentos,
sitios naturales, caminos, jardines y paisajes
que constituyan referentes de identidad para los
pueblos o que tengan valor histérico, artistico,
arqueoldgico, etnografico o paleontoldgico”.

En este sentido, el articulo 144 del Coédigo
Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD, 2010), senala que:

Serd responsabilidad del gobierno central,
emitir las politicas nacionales, salvaguardar
la memoria social y el patrimonio cultural y
natural, por lo cual le corresponde declarar
y supervisar el patrimonio nacional y los
bienes materiales e inmateriales, que
correspondan a las categorias de: (..); las
edificaciones, espacios y conjuntos urbanos,
monumentos, sitios naturales, caminos,
jardines y paisajes que constituyan referentes
de identidad para los pueblos, o que tengan
valor histdérico, artistico, arqueoldgico,
etnografico o paleontoldgico; (..) los cuales
serdn gestionados de manera concurrente y
desconcentrada.

De manera particular, el COOTAD senala en el
articulo 55 como una competencia exclusiva
de los gobiernos auténomos descentralizados
~ municipales y metropolitanos, “h. Preservar,
mantener y difundir el patrimonio
‘ arquitectoénico, cultural y natural del
cantén y construir los espacios
publicos para estos fines”, en

“8 concordancia con el articulo
= X £ 264 de la CRE.
K \ También, el articulo 144

' del coédigo ibidem senala
1% que, “Corresponde a los

+ gobiernos auténomos
descentralizados
municipales, formular,

aprobar, ejecutar y evaluar los
planes, programas y proyectos
destinados a la preservacion,
mantenimiento y difusiéon del
patrimonio arquitecténico, cultural
y natural, de su circunscripcién y
construir los espacios publicos para
estos fines”.

gy
=

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion de Suelo (LOOTUGS, 2016) determina
en el articulo 10 como uno de los objetos del
ordenamiento territorial, “lLa protecciéon del
patrimonio natural y cultural del territorio”. Para
ello, en el articulo 4.14 establece como uno de los
tratamientos urbanisticos para suelo urbano, “a)
Tratamiento de conservacién. Se aplica a aquellas
zonas urbanas que posean un alto valor histdrico,
cultural, urbanistico, paisajistico o ambiental,
con el fin de orientar acciones que permitan la
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conservacion y valoraciéon de sus caracteristicas,
de conformidad con la legislaciédn ambiental o
patrimonial, segun corresponda”.

Dichas obligaciones y competencias se ejercen
principalmente a través de los instrumentos de
planificaciéon urbanistica, normativa especial vy
procedimientos administrativos destinados a
controlar el uso y ocupacion del suelo. Entre estos
mecanismos, junto con la adecuada emisidén de
licencias urbanisticas constituye una herramienta
clave para controlar las caracteristicas de las
intervenciones arquitecténicas y garantizar su
compatibilidad con los entornos urbanos existentes.

El éxito de estas herramientas depende en gran
medida de la adecuada
interpretacion
aplicaciéon de la
normativa  urbanistica
por parte de las
autoridades y personal
administrativo local.
Cuando los procesos
de licenciamiento
urbanistico no
incorporan de manera
integral los criterios de
proteccion patrimonial
establecidos en la
normativa, existe
el riesgo de que se
autoricenintervenciones
urbanisticas que puedan
afectar la integridad de
los conjuntos urbanos
histdricos.

En este
el presente articulo
presenta el caso del
proyecto “Byron Herrera
Santacruz”, el cual
resulta particularmente
relevante debido a que
fue objeto de una acciéon
de control por parte de
la Superintendencia de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestidn del Suelo (SOT), en la que se
determind que la emisién de actos administrativos
fue contrario a la normativa patrimonial aplicable.

contexto,

Desarrollo

El proyecto denominado “Byron Herrera Santacruz”,
corresponde a una propuesta arquitecténica de
sustituciéony obranuevaubicadaenelnucleourbano
patrimonial de Guapulo. En este caso se ejecutd
el reemplazo de construcciones preexistentes sin
valor patrimonial por una edificacién residencial
de tres pisos y un subsuelo. El diseno contempla
dos departamentos por planta, para un total de
seis, ademds de parqueaderos y bodegas en el
subsuelo. La estructura se desarrolla en hormigén
armado vy las fachadas combinan llenos y vacios
con cubiertas inclinadas.
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La propuesta arquitecténica fue tramitada ante
el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito,
a través de un procedimiento de licenciamiento
urbanistico especial, ejecutado por la Secretaria de
Habitat y Ordenamiento Territorial, la Subcomisiéon
de areas histéricas y la Comisiédn de areas histdricas,
debido a su ubicacién en un area de proteccion
patrimonial. Dicho proceso culmind con la emisiéon
de una licencia metropolitana urbanistica que
autorizé la ejecucion de una nueva edificacién en
octubre de 2024.

La aprobacidn del proyecto se sustentd en informes
técnicos emitidos por dependencias municipales
competentes en materia de planificacion territorial
y patrimonio. Estos informes concluyeron que

el proyecto cumplia con los

| parametros urbanisticos
establecidos en el Plan de
Uso y Gestion del Suelo
(PUGS) vigente en ese
momento, particularmente en
lo relativo a las condiciones
de edificabilidad que para
el sector corresponden a:
altura maxima de tres pisos,
coeficiente de ocupacién
del suelo en planta baja 50%
(150% en total en los 3 pisos) y
forma de ocupacién del suelo
sobre linea de fabrica.

Sin embargo, es fundamental
sefalar que, si bien el PUGS
es el instrumento que tiene
como objetivo normar el uso
y aprovechamiento del suelo
de todo el cantén, el predio
objeto del licenciamiento se
localiza en el nucleo urbano
de Guapulo, por lo cual,
conforme la Declaratoria de
Quito (1984), este poligono
forma parte del Patrimonio
Cultural del Estado, en
concordancia con la UNESCO
que declara a Quito como
“Patrimonio Cultural de Ia
Humanidad”.

Fuente: Archivo SOT

Este aspecto implica que las intervenciones en
todo el poligono de Guapulo y demds nucleos
urbanos vy sectores histéricos, cuenten con
condiciones particulares a respetarse en ejercicio
de la competencia exclusiva asignada a los
GADM, relativa a "preservar, mantener, difundir el
patrimonio arquitecténico, cultural y natural del
cantén y construir los espacios publicos para estos
fines” (COOTAD, 2010).

En concordancia, la Ordenanza Metropolitana No.
052-2023 dispone que, “en las dreas patrimoniales
se respetardn las especificaciones contenidas tanto
en los mapas que se habilitan con esta normativa
como en el PUOS vy las disposiciones del presente
capitulo”. Es decir que, en dreas patrimoniales,



si bien el PUGS establece reglas generales, debe
respetarse a la par lo establecido en la Ordenanza
Metropolitana No. 052-2023. Con lo cual el GAD
DMQ no solo debia observar la normativa urbanistica
establecida en el PUGS, también debia considerar
toda la legislacion local aplicable e incluirla en el
analisis previo a la emisidn de la licencia urbanistica.

Durante el afo 2025, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo
(SOT), toma conocimiento a través de denuncias
ciudadanas, de una posible afectacién al entorno
urbano patrimonial de Guapulo por una edificacién
contraria a la normativa vigente.

Con ello, se inicia de oficio una investigacién con
el objetivo de determinar si el acto administrativo
mediante el cual se autorizé el proyecto, se ajustaba
ala normativa aplicable en materia de ordenamiento
territorial y proteccién patrimonial.

Durante la ejecuciéon de esta, se efectud una
revision detallada del expediente técnico que sirvid
de base para la aprobacién del proyecto. Como
resultado de este andlisis, la autoridad de control
identificd varias deficiencias en la evaluacion
técnica realizada por la administraciéon municipal,
particularmente en lo relacionado con la aplicacion
de los criterios de integracién urbana exigidos

Fuente: Archivo SOT

para intervenciones arquitecténicas ubicadas en
entornos patrimoniales.

Uno de los aspectos centrales del andlisis se
relaciond con la evaluacién de la linea de cubiertas
predominante en el entorno urbano inmediato
(Art. 3782, Ordm. No. 052-2023). La normativa
urbanistica aplicable establece que las nuevas
edificaciones ubicadas ensectores histéricos deben
integrarse adecuadamente con la morfologia del
entorno, considerando elementos como la altura
de las edificaciones circundantes, la configuracion
volumétrica del conjunto urbano y la continuidad
del perfil urbano. Estos criterios buscan preservar
la coherencia visual y arquitecténica de los barrios
histéricos.

No obstante, la investigacién demostré que
los informes técnicos municipales se limitaron
a verificar el cumplimiento de los parametros
cuantitativos establecidos en el instrumento de
planificacién territorial, sin incorporar un analisis
detallado de la morfologia urbana del sector. En
particular, no se realizé una evaluacién comparativa
de la altura de las edificaciones existentes en el
entorno inmediato, ni se analizé el impacto que la
nueva edificacion podria generar sobre la linea de
cubiertas predominante en el tramo y manzana
donde se ubica el predio.
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La investigacidn permitié determinar que la
mayoria de las edificaciones presentes en el
entorno inmediato se desarrollan en alturas entre
uno o dos niveles, lo que configura una escala
urbana caracteristica del sector. En contraste, el
proyecto aprobado contemplaba una altura mayor
(3 niveles), lo cual generaba una ruptura en el perfil
urbano existente y producia un impacto visual
significativo sobre el paisaje urbano del sector.

Con base en los elementos recopilados durante
la investigacién, la SOT concluyd que la emisidn
de la licencia urbanistica se produjo como
resultado de una interpretacién incompleta de la
normativa urbanistica aplicable. Si bien el proyecto
cumplia con ciertos parametros cuantitativos
de edificabilidad, la evaluacién técnica realizada
por la administracion municipal no considerd
adecuadamente los criterios cualitativos de
integraciéon urbana, que resultan obligatorios para
intervenciones arquitecténicas ubicadas en areas
de valor patrimonial.

En consecuencia, la SOT determind que la
licencia urbanistica fue emitida en contravencion
de la normativa vigente propia del GAD DMQ vy
contraria a la competencia exclusiva de preservar,
mantener y difundir el patrimonio cultural del
cantén. Esta situacion configuré una infraccion al
haberse autorizado una intervencién constructiva
incompatible con las disposiciones normativas,
destinadas a preservar las caracteristicas urbanas
del entorno histérico.

Como resultado del procedimiento sancionador,
la Superintendencia dispuso la imposicién de una
multa econdmica. Ademds, se conmind como
medida de reparacidn que: se gestionen los
procedimientos correspondientes para declarar la
nulidad de la licencia por los vicios identificados; vy,
se gestione el derrocamiento parcial del inmueble.

Esto garantiza la restitucién de la armonia del
entorno urbanoy espacial, a fin de que la edificacién
se integre a la morfologia protegida del nucleo de
Guapulo, sin necesidad de eliminar la totalidad de
la estructura si esta logra ajustarse a la normativa
de dreas histdricas.

Durante la ejecucién de las medidas de reparacion,
es fundamental que se garantice en todo momento
el respeto al debido proceso, la seguridad juridica 'y
los derechos adquiridos conforme al ordenamiento
juridico vigente.
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El reto de la participacion ciudadana en la planificacién territorial.

Resumen

En Ecuador, la elaboracién de los Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) exige
la incorporaciéon de la participaciéon ciudadana. Sin
embargo, en la practica, este proceso se ha limitado
al cumplimiento formal de la normativa, lo que ha
generado baja legitimidad y poca apropiacién por
parte de la ciudadania. El presente articulo expone
la situacion actual de los PDOT en relacion con la
participacién ciudadana, y plantea la necesidad de un
salto cualitativo en el rol de las Asambleas Locales.
Se propone que su intervencidon no se limite a la
etapa de elaboracién, sino que se extienda hacia la
ejecucion y cogestion de lo planificado. Este enfoque
permitiria fortalecer la legitimidad social, fomentar
la apropiaciéon colectiva del territorio y constituir un
mecanismo efectivo para ejercer el Derecho a la
Ciudad a través de la democracia directa.

Palabras clave: PDOT, Participacion Ciudadana,
Asambleas Locales, Derecho a la Ciudad,
Democracia Directa.

Introduccion

La Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestidn de Suelo (LOOTUGS) concibe el
derecho a la ciudad como una forma de gestidn
democratica del territorio mediante mecanismos
directos de participacién en la planificacion. Bajo
este enfoque, la participacion ciudadana constituye
un derecho sobre el suelo y sobre las decisiones
que involucran al territorio. En consecuencia, la
planificacién territorial no se reduce a que un grupo
de funcionarios determine de manera aislada el
rumbo del territorio. Por el contrario, exige que
sean los propios habitantes quienes se involucren
en decisiones que promuevan el desarrollo del
lugar que habitan (Muirillo, F., & Schewitser, M, 2011).

La Planificacién Participativa en los instrumentos
de planificacién territorial

La reciente publicacion “Lecciones aprendidas y
recomendaciones para la planificacién, articulacion
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y gestion de los PDOT del nivel cantonal”, retoma
un estudio elaborado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), el cual evalud la calidad de los
PDOT en mas de cincuenta cantones. La evaluaciéon
determind que mas del 80% de estos instrumentos
presentan carencias significativas, especialmente
en términos de calidad, legitimidad social y gestién
(Rosero, A., & Kientz., D., 2025).

El estudio destaca la solidez del marco juridico
que regula la elaboracién de los PDOT: Ia
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Cédigo
Orgdnicode Ordenamiento Territorial, Autonomia 'y
Descentralizacion (COOTAD), el Cdédigo Orgdnico
de Planificacién y Finanzas Publicas (COPyFP),
el Cédigo Orgdnico Administrativo (COA), la Ley
Orgdnica de Participaciéon Ciudadana (LOPC), la
Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion del Suelo (LOOTUGS), ademas de las
normas técnicas que integran el Sistema Nacional
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Descentralizado de Planificacion Participativa
(SNPP). Desde esta perspectiva, no existiria una
debilidad normativa, salvo aspectos que podrian
mejorar. Las recomendaciones del estudio se
realizan mas bien, a la necesidad urgente de
observar y aplicar adecuadamente la normativa
vigente.

Entre los principales hallazgos se identifica un
cumplimiento meramente formal de los procesosde
participacion ciudadana y, especialmente, una casi
inexistente participacion en la fase de ejecucion.
En la practica, la participacion suele limitarse a su
mencién en el diagndstico particularmente en el
mapeo de actores del componente institucional
y en algunos proyectos de la fase de Propuesta.
Ninguno de los planes evaluados contempla la
intervencién ciudadana en la cogestiéon ni en el
seguimiento del Modelo de Gestién. Esta situacion
podria obedecer tanto a la falta de voluntad
politica como a debilidades técnicas de los equipos
responsables. Sea cual fuere la causa, la ausencia
de apropiacién social reduce la legitimidad de los
PDOT.

Las Asambleas Locales de Participacion Ciudadana

En este contexto, la ciudadania no asume un rol
efectivo en la toma de decisiones territoriales.
Aunque existe una participacidén formal, esta es
insuficiente para garantizar el ejercicio pleno
del derecho a la ciudad, que exige una gestién
democratica del territorio. El reto consiste en
involucrar a la ciudadania a lo largo de todo el
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Fuente: Archive SOT

proceso de planificaciéon y ejecucién, generando
asi legitimidad social y apropiacién activa de los
instrumentos.

Este desafio implica complejidades sociales: la
diversidad de intereses puede generar conflictos
si no se alcanzan minimos consensos. Por ello,
es fundamental promover espacios continuos de
encuentro y deliberacion. Desde una perspectiva
histérica, la democracia se construye a través
del debate colectivo orientado al bien comun.
Estos espacios, tradicionalmente denominados
asambleas populares, anteceden a los mecanismos
actuales de deliberacién ciudadana (Villaroel,
2023).

En Ecuador, la LOPC garantiza los derechos
de participacion ciudadana como base de la
democracia participativa en las distintas instancias
del Estado, lo que incluye la participacion
ciudadana en todos los niveles de gobierno. Bajo
esa logica, la participacidn se organiza mediante
Asambleas Locales definidas para cada Gobierno
Auténomo Descentralizado (GAD). El articulo 56 de
la LOPC establece que las Asambleas Locales son
espacios de deliberacidn publica entre ciudadania
y autoridades, esto incide en el ciclo de las politicas
publicas y en la gestion de lo publico. Una de sus
funciones principales es proponer agendas de
desarrollo en territorio locales. Asimismo, el articulo
61 dispone la interrelacion entre las asambleas
de los diferentes niveles territoriales (parroquias,
cantones, provincias, regiones). Para el caso de los
GAD parroquiales fomenta la inclusién de escalas



territoriales de barrios, comunas, recintos. El
objetivo es consolidar un sistema de participacion
que asegure la gestién democratica del territorio.

En el dmbito de la planificacion territorial, las
Asambleas Locales participan a través de los
Consejos de Planificacion Local, regulados por
el articulo 66 de la LOPC, responsables de la
formulaciéon de los PDOT a partir de los objetivos
estratégicos del territorio. Este mecanismo se
articula con el COPyFP, que en su articulo 5
reconoce la Participaciéon Ciudadana como un
principio rector, y en el articulo 29 asigna al Consejo
de Planificacién Local funciones relacionadas
con la formulacién, actualizacion, aprobacion,
implementacién, seguimiento y evaluacién de
los instrumentos de planificaciéon participativa.
Sin embargo, la composicion de los Consejos
de Planificacién Local (Art. 28, COPYFP) otorga
un mayor peso a las autoridades del Estado, lo
que limita el pleno ejercicio de la participacion
ciudadanay la incidencia de las Asambleas Locales.

El verdadero reto es establecer un sistema de
seguimiento ciudadano dentro del Modelo
de Gestion de los PDOT, garantizando un
acceso sostenido a la informacién que permita
retroalimentar todo el proceso de manera ciclica.
Esto fortaleceria la apropiacion ciudadana no solo
de los planes, sino del territorio mismo.

Bibliografia

Asamblea Nacional del Ecuador. (2010). Ley Organica de Participacion Ciudadana (LOPC).

Conclusién

El marco legal de la participaciéon ciudadana en el
dmbito del ordenamiento territorial es amplio vy
robusto; por tanto, las limitaciones no son juridicas,
sino practicas.

EL DESAFIO
CONSISTE EN PASAR
DE LA FORMALIDAD
A LA EFECTIVIDAD,

ES DECIR, DE LA
NORMA AL HECHO

Esto demanda un fortalecimiento sustantivo del
rol de las Asambleas Locales para gque asuman
funciones reales en la planificacién, gestién y
ejecucion de las decisiones colectivas. Este salto
cualitativo consolidard un mayor sentido de
pertenencia respecto del territorio y constituird un
mecanismo concreto para ejercer el Derecho a la
Ciudad, profundizando la democracia directa.

Fuente: Archivo SOT

Murillo, F., & Schewitser, M. (2011). Planear el Barrio. Urbanismo Participativo para construir el Derecho a la Ciudad (C. Hilos, Ed.).
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¢Cémo incide la reorganizacién del Estado, incluida la
fusién de ministerios en 2025, en la rectoria de hébitat
y vivienda a nivel nacional?

La reorganizaciéon del Estado ejecutado por el
Gobierno Nacional no ha cubierto las expectativas
previstas, sobre todo en la rectoria de héabitat vy
vivienda. Fusionar ministerios especializados, si bien
responde a criterios de eficiencia administrativa, ha
disminuido la capacidad de ejecuciéon y seguimiento
de las politicas publicas en la materia. La concentracion
de funciones sin mecanismos adecuados de
coordinacion interinstitucional debilita la planificacion
territorial y compromete el derecho a una vivienda
digna y un habitat seguro y sostenible.

¢Cudl ha sido el impacto de la planificacién territorial
en la regién, y los desafios futuros?

En el Ecuador, la planificacién territorial ha estructurado
lineamientos positivos para las ciudades, ya que
existe un marco normativo que permite el desarrollo
territorial y ordenar el uso del suelo orientando el
progreso de ciudades mas sostenibles y resilientes.
Sin embargo, se presentan grandes desafios sobre
todo en la calidad de informacién que generan los
gobiernos auténomos por sus limitaciones politicas
y técnicas. Es necesario fortalecer la gobernanza
territorial con una participaciéon interinstitucional y
ciudadana mas efectiva.
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¢Cudl es la importancia de que exista un 6rgano
especializado que supervise el cumplimiento de la
normativa en materia de ordenamiento territorial?

La existencia de un drgano especializado en la
supervisidon en materia de ordenamiento territorial es
fundamental para garantizar la eficacia de las politicas
publicas de habitat y vivienda. Este ente fortalece
la capacidad de control, sancién y seguimiento,
lo que previene la discrecionalidad en materia de
planificacion territorial, fomentando una mejor
aplicacién de la normativa vigente. Es necesario
que este organo se robustezca y realice un control
mas riguroso y especializado a todos los niveles de
gobiernos auténomos.

Desde su perspectiva, {cémo contribuye la vigilancia
y el control del ordenamiento territorial para la
garantia de derechos ciudadanos y el fortalecimiento
de la confianza institucional?

El control sobre los gobiernos auténomos
descentralizados en temas de ordenamiento
territorial genera una mejor aplicabilidad de las
normas, aportando al desarrollo sostenible y resiliente
de las ciudades, esto permite una coherencia
entre los planes locales y las politicas nacionales
e internacionales. En tal sentido, se promueve
un crecimiento urbano equilibrado, se protegen
dreas ecoldgicas y se delimitan zonas de riesgo,
garantizando un habitat seguro y una vivienda digna
a los ciudadanos.

No obstante, en la actualidad la confianza institucional
deestos GAD seveenentredichoyaquelasnormativas

locales no responden a sus realidades y guardan
inconformidades por la ausencia de mecanismos
efectivos de participacion ciudadana. Por ello, resulta
indispensable robustecer los procesos de supervision
y asegurar que la planificacién territorial se construya
de manera participativa, técnica y ajustada a las
necesidades locales.

¢Cree usted que el rol de vigilancia y control ha
permitido garantizar que el uso y la gestién del
suelo respondan efectivamente a la planificacién
territorial aprobada, generando orden, previsibilidad
y desarrollo sostenible en el territorio? ; C6mo?

El rol de vigilancia y control actual aun no garantiza
una planificacién territorial efectiva, ya que varios
de los instrumentos normativos locales se limitan
a su formalizacién en documentos y no desarrollan
acciones concretas en el territorio. Varias de estas
normativas carecen de estabilidad y claridad, lo
que debilita la seguridad juridica y dificulta que los
ciudadanos anticipen las consecuencias de sus
actos. Si bien la SOT ha iniciado varios procesos de
control sobre los GAD, la mayoria de estos no han
generado el resultado esperado. En tal sentido, es
indispensable fortalecer la capacidad técnica y legal
de este organismo.

Por otra parte, es necesario implementar
capacitaciones normativas dirigidas al personal de
los GAD, con el fin de fortalecer la comprension y
aplicacién de la normativa en uso y gestidon de suelo
para generar un desarrollo sostenible del territorio
desde las instituciones locales.

INF#SOT 33
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P i
or escrlto | CONSULTE LA UBICACION DE
LAS INTENDENCIAS ZONALES

La presentacion de denuncias ciudadanas ‘
o peticiones razonadas lo podrd realizar Y
por escrito y entregar en la matriz de la
Superintendencia o en cualquiera de sus
Intendencias Zonales.
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El documento debera incluir la firma fisica
o la huella segun corresponda.

Verbal

La o las personas podrdn concurrir a las
oficinas de Ila Superintendencia vy
presentar de forma verbal su denuncia,
la cual serd atendida y reducida a
escrito por una persona previamente
designada.

Medios electronicos

El o los denunciante/s o peticionario/s, podran
ingresar al sitio web www.sot.gob.ec seccién
Denuncias Ciudadanas/Peticiones Razonadas. Alli
deberan descargar el formulario digital previamente
establecido, completarlo con la informacién solicitada
y firmarlo electrénicamente. Posteriormente, el
formulario debera ser remitido a través del siguiente
correo electrénico: buzon@sot.gob.ec ‘

La denuncia ciudadana o peticién razonada debera cumplir con los requisitos
establecidos en los articulos 7 o 9 de la [Resolucion No. SOT-DS-2025-010
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Resumen

El presente articulo realiza una breve reflexién basada
en las lecciones aprendidas durante la ejecucién
del Plan Anual de Control de 2025, en particular de
la accidén programada de control APC-004-2025
denominada “Evaluacién del proceso de control de
la normativa en materia de construcciéon realizado
por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales y Metropolitanos”.

Palabras clave: Control de construcciones, Norma
Ecuatoriana de la Construccion.

Introduccion

La Constitucién de la Republica del Ecuador (CRE,
2008) garantiza el derecho a un habitat seguroy a
una vivienda adecuada y digna. Su cumplimiento se
sustenta en un conjunto de leyes orgdnicas, como
el Cdédigo Orgdnico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD), la Ley
Organicade Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién
de Suelo (LOOTUGS) y la Norma Ecuatoriana de

la Construccion. En este marco normativo, se han
desarrollado diferentes instrumentos que permiten
a los gobiernos cantonales y metropolitanos ejercer
de manera adecuada sus competencias.

Desarrollo

Ecuador es un pais expuesto a diversas amenazas
naturales debido a su ubicacién geografica. Al
encontrarse dentro del denominado Cinturén de
Fuego del Pacifico, presenta una elevada actividad
sismica, esto se vio reflejado en eventos como el
terremoto de 1906, que alcanzd una magnitud de 8,8
-considerando uno de los sismos mas grandes de
la historia (Quinde y Reinoso, 2016)-, y el terremoto
de 2016 que alcanzé una magnitud de 6,9. En este
contexto resulta indispensable la aplicacién de la
Norma Ecuatoriana de la Construccidn y exige la
participacion de los diferentes actores que inciden
en la gestion del habitat, con el fin de garantizar
que la poblacién acceda a entornos seguros.

En este sentido, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn de Suelo
ejecutd entre los mesesde abrily diciembre de 2025,
la accién programada de control APC-004-2025,
denominada “Evaluacién del proceso de control de
la normativa en materia de construccién realizado
por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales y Metropolitanos”. Esta accion
tuvo como objetivo analizar el cumplimiento
de las atribuciones de control en materia de
construcciones, de conformidad con la normativa
nacional y local de construccion, por parte de los
gobiernos cantonales.
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La presente evaluaciéon comprendié la revision
integral de los procesos administrativos vy
técnicos vinculados al control de la normativa en
materia de construccién. Para ello, se analizaron
los actos administrativos, los procedimientos
implementados, los mecanismos de control
aplicados por los GAD evaluados y la normativa
local que regula el control de las construcciones.

De manera complementaria, se realizaron
inspecciones en territorio con la participacion de
un perito certificado en estructuras, con el fin de
determinarelgradode cumplimientodelanormativa
nacional y local vigente, incluida la aplicacion de la
Norma Ecuatoriana de la Construccién, asi como el
adecuado ejercicio de las competencias de control
en esta materia.

Para la ejecucién de esta accién, la SOT realizd
oportunamente solicitudes de informacién a las
entidades administradas respecto a:

Normativalocal mediante la cual el GADM regula
la construccidn, reparacién, transformacion
y/o demolicién de edificaciones en su
circunscripcion territorial.

Matriz con el reporte de los permisos emitidos
por el GADM para la ejecucién de obras de
infraestructura, edificacidbn o construccion,
correspondientes al ano 2024.

Matriz con el reporte de los procesos de control
ejecutados por el GADM en relaciéon con el
cumplimiento de la normativa en materia de
construccion, ejecutados en 2024.

Los tres (3) expedientes mas recientes de
los procesos de control ejecutados durante
el ano 2024, respecto al cumplimiento de la
normativa en materia de construccién dentro
de su circunscripcion territorial.

Se seleccionaron 3 de los 221 municipios del pais
y se establecieron pardametros para la ejecucién
de la accidon considerando cuatro (4) areas de
evaluacion:

Contar con ordenanza de control de
construcciones actualizada y alineada a la
Norma Ecuatoriana de la Construccion.
Ejecucion de control de
construcciones.

procesos de

Realizacién de inspecciones de control de
construcciones.

Aplicaciéon de procedimientos sancionadores a
las personas que incumplen la norma.

Adicionalmente,alanalisisdelainformaciénremitida
por los administrados se sumaron inspecciones
en territorio, realizadas en coordinacién con
funcionarios de los GAD, con el fin de identificar las
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infraestructuras sujetas a peritaje estructural. Para
ello, se definid una metodologia que incorporé el
uso de instrumentos tecnoldgicos para formular la
esclerometria y deteccién de varillas, considerando
varios capitulos de la Norma Ecuatoriana de la
Construcciéon, como se presentan en la imagen 1.

Imagen 1. Capitulos de la NEC analizados en las estructuras
mediante peritaje estructural

Hormigén Armado
Normas para el uso
de hormigén
Instalaciones reforzado Estructuras de
estructuras. Acero
Normas para el
disefio e instalacién disefio y construccion
de sistemas de estructuras de
eléctricos.

R\

S—0

acero.

I
m

disefio Sismico
Normas para la
resistencia de
estructuras a
terremotos.

coma viento, nieve y
ocupacion

Geotecnias
Normas para el
disefio de
cimentaciones y el
andlisis del suelo

Normas para el uso
de mamposteria en
estructuras.

Vivienda
Normas para la
construccion de

viviendas de hasta

dos pisos.

Normas para la
evaluaciény
rehabilitacion de
estructuras en zonas
sismicas.

Fuente: Archivo DUGS, diciembre de 2025. Elaboracion DUGS,
2026

De manera complementaria, las visitas técnicas
permitieron identificar la forma en que se ejecutan
los procesos de control en los GAD, asi como
las caracteristicas de los procesos constructivos
desarrollados en las edificaciones. A partir de los
informes de inspecciones, los reportes técnicos
del peritaje y el andlisis de la informacién remitida
por los GAD, se elaboraron informes preliminares,
los cuales fueron notificados a las entidades
conforme el debido proceso, para la presentacion
de descargos y posteriormente, se emitieron
los informes finales en los que se identificaron
hallazgos.

Imagen 2. Visita técnica a estructuras

Fuente: Archivo DUGS, diciembre de 2025. Elaboracion DUGS,
2026



A diciembre de 2025, se iniciaron procedimientos
administrativos  sancionadores por presunto
incumplimiento de control de la normativa en
materia de construccién en las circunscripciones
territoriales. En el caso especifico de Colta, el
proceso se fundamentd en la falta de actualizaciéon
de la normativa local conforme a los requerimientos
establecidos en la Norma Ecuatoriana de la
Construccion.

Imagen 3. Resultados del andlisis de los pardmetros de la APC-

004-2025.
GAD Evaluado Colta Tosagua Pedro Carbo
Proceso de Control ‘ Mayoria no cumple _ _
Inspecciones J Mayoria cumple _ _
Pesaniets | iscunce | NG | GG

Fuente: Archivo DUGS, diciembre de 2025. Elaboracion DUGS,
2026

Estos procedimientos, han generado reacciones
positivas por parte de los administrados, quienes
han reconocido incumplimientos en la normativa
relacionada con el control de construcciones vy, a
su vez, han manifestado la disposicién por corregir
dichas conductas. Es asi que, en el GAD Municipal
de Colta se llevd a cabo el derrocamiento de una
infraestructura en la que se identificaron fallas en el
control y graves incumplimientos de la NEC.

Imagen 4. Nota de prensa respecto a ejecucién de control en
GADM Colta

ca. CORTESIA DEL MUNICIPIO DE COLTA

a panoram

Municipio de Colta derroca
infraestructura y evita sancion
administrativa

Fuente: Diario Expreso, 24 de febrero de 2026.
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Por su parte, en el GAD Municipal de Pedro Carbo,
las autoridades se pronunciaron a través de sus
redes sociales, manifestando su compromiso por
cumplir con la sancién e instando a la ciudadania
a asumir un rol corresponsable en el cumplimiento
de la normativa. De esta manera, mas alld de la
imposicion de sanciones a los GAD, se promueve
el reconocimiento de responsabilidades clave para
el cumplimiento de la normativa, destacando la
importancia de la participacion de la ciudadania en
estos procesos.

Imagen 5. Publicacién en redes sociales del GADM de Pedro
Carbo

B=| ALCALDIA CIUDA

= PEDRO C

ACLARAMOS:

Son cinco casas que fueron evaluadas por el SOT de las cuales:

-4prophmhsdnemnudﬂ¢m | permiso de construccion
en la administracién municipal 2022, x ¢

-1propietario de casa recibié el permiso de construccién en la
administracién municipal del 2023,

Los permisos de construccion NO SON UN SIMPLE REQUISITO

ADMINISTRATIVO es una herramienta que crea las condiciones
técnicas para que los edificociones protejon la vida e incluso el
patrimonio de las familias. Con esto se evidencia que existe instancias
superiores que fiscalizan y pueden llegar a sancionar a los municipios.

Esto también ruprluntu un tema de corresponsabilidad ciudadana,
el municipio tiene la ion de revisar, autorizar y controlar las
edificaciones y por su parta los propietarios de cumplir conforme a lo
outorizado.

Con respecto a los casas evaluadas, a mds de sanciones pecuniarias la
Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo
dispone lo obligacion de reparacién de Jos bienes ofectados.

Ademas se establece el derecho de repeticion o favor de la entidad
SERVIDORES PUBLI

sancionada EN CONTRA DE LOS cos Y
EX SERVIDORES Pﬂm que por su accién u omision hayan
permitido el timi delai

Con este antecedente, invitamos a la ciudadania a obtener los
permisos de construccién de sus edificaciones y cumplir con lo
establecido de acuerdo a sus planes arquitectonicos y la NEC. Desde
la Alcaldia reforzaremos el control y las sanciones respectivas por el
incumplimiento en las construcciones.

Fuente: Facebook de GADM de Pedro Carbo, 5 de marzo de
2026

La ejecucion de las acciones programadas de
control permiten incidir en cambios de conducta en
los GADM, fortaleciendo la gestion local. Asimismo,
contribuyen a visibilizar tanto la gestiéon de la
Superintendencia como la necesidad de fortalecer
procesos locales para el control de construcciones,
con el propésito de promover ciudades mas
seguras y garantizar un habitat adecuado para la
ciudadania.

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda. (2014). Norma Ecuatoriana de la Construccién. https://www.mit.gob.ec/norma-ecuatoriana-de-la-construccion/
Quinde Martinez, Pablo, & Reinoso Angulo, Eduardo. (2016). Estudio de peligro sismico de Ecuador y propuesta de espectros de disefio para la Ciudad de Cuenca. Ingenieria sismica,
(94), 1-26. Recuperado en 02 de abril de 2026, de http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50185-092X2016000100001&Ing=es&tIng=es.
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