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LLA GESTION DE LA
INFORMALIDAD EN ECUADOR:

vacios de informacion frente a la heterogénea capacidad de los gobiernos
autonomos descentralizados municipales

KATIA BARROS ESQUIVEL
Intendente Nacional Resolutiva - SOT

Resumen

La informalidad urbana, materializada en Ecuador bajo la figura juridica de los "asentamientos humanos
de hecho”, constituye una de las principales deudas pendientes del ordenamiento territorial nacional.
Este articulo analiza el estado de la gestidén de dicha informalidad a partir de las acciones de vigilancia
realizadas por la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo (SOT, 2025), que
evidenciaunagestién deficiente y limitada sobre el levantamiento periddico exigido por la Ley Orgdnicade
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo (LOOTUGS, 2016) y la Resoluciéon N. 006-CTUGS-2020.
A partir del indice de Capacidad Operativa (ICO) del Consejo Nacional de Competencias (CNC, 2023),
se sostiene que este vacio informativo no puede leerse de manera homogénea, sino que responde a la
marcada asimetria en las capacidades de planificacidn, financieras y de participacién ciudadana entre
los municipios ecuatorianos. El trabajo concluye que la politica de regularizacién de asentamientos
informales requiere un enfoque diferenciado y de fortalecimiento institucional, en lugar de exigencias
normativas uniformes que ignoran las brechas de capacidad territorial.

Palabras clave: Asentamientos humanos de hecho; informalidad urbana; gobiernos auténomos

descentralizados; capacidad institucional; ordenamiento territorial; Ecuador.

1. Introducciéon

La informalidad wurbana, entendida como |la
ocupacion y consolidacion de suelo al margen de la
planificacién oficial, es un fenédmeno estructural en
América Latina, donde una parte significativa de la
poblacién urbana ha accedido a la vivienda y al suelo
por vias no reguladas (Clichevsky, 2006, p. 7; 2007, p.
57). En Ecuador, el marco constitucional reconoce el
derecho al habitat seguro y saludable y a la vivienda
adecuada y digna, cuya responsabilidad es de todos
los niveles de gobierno (Constitucion de la Republica
del Ecuador [CRE], 2008, art. 375) y asigna a los
gobiernos municipales la competencia exclusiva de
planificar el desarrollo cantonal y controlar el uso y
ocupacion del suelo (CRE, 2008, art. 264).

Sobre esta base, la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS, 2016)
define, en su articulo 74, al “asentamiento humano
de hecho” como aquel que no ha considerado el
planeamiento urbanistico municipal, se localiza en
zona de riesgo o presenta inseguridad juridica de
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la tenencia, precariedad de la vivienda y déficit de
infraestructura y servicios basicos. El articulo 75 de
la misma ley obliga a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales y Metropolitanos
(GADM) a levantar y remitir de forma periddica,
informacién fisica, social, econdémica y legal sobre
estos asentamientos al ente rector de habitat vy
vivienda, obligacion desarrollada técnicamente por
la Resolucion N. 006-CTUGS-2020.

El presente articulo parte de un hallazgo empirico
conforme a la vigilancia realizada por la SOT en 2025,
que revela que la enorme mayoria de los GADM del
pais no hagenerado niremitido lainformacién minima
exigida por ley sobre sus asentamientos humanos
de hecho. Es decir, la gestion de la informalidad,
paraddjicamente, carece de informacién que
permita siquiera dimensionarla. Se sostiene aqui
que este vacio no es aleatorio ni exclusivamente
atribuible a falta de voluntad politica, sino que
guarda relacién con la desigual capacidad operativa



de los municipios, medida por el indice de Capacidad
Operativa (ICO) que calcula el Consejo Nacional de
Competencias (CNC). El objetivo del articulo es, por
tanto, (i) caracterizar el vacio de informacién sobre la
gestidon de asentamientos humanos de hecho a partir
del informe SOT (2025), v (ii) vincular dicho vacio con
la heterogeneidad de capacidades institucionales de
los GADM documentada por el CNC (2023).

2. Desarrollo

2.1. El marco normativo: una obligacién de informacién
incumplida

La CRE (2008) asigna al Estado, en todos los niveles
de gobierno, la garantia del derecho al habitat vy
la vivienda (art. 375) y dispone que los gobiernos
auténomos descentralizados adopten politicas de
ordenamiento territorial que regule el crecimiento
urbano (art. 415). La LOOTUGS (2016) desarrolla esta
competencia vy, especificamente en sus articulos
74 a 76, regula la identificaciéon, el levantamiento
periddico de informacidn y la regularizacién de los
asentamientos humanos de hecho. La Resolucién N.
006-CTUGS-2020 opera como el instrumento técnico
que detalla el procedimiento, los GADM deben
levantar informacién en cuatro componentes que son
econdmico, fisico, social y legal (art. 10) y remitirla al
ente rector de habitat y vivienda dos veces durante
cada periodo de gestién municipal, la primera dentro
del primer afio de gestion (art. 13). El incumplimiento
de esta cadena normativa es, precisamente, lo que
motivé la Accidon Programada de Vigilancia Nro. APV-
001-2025 de la SOT (SOT, 2025, p. 1).

2.2. El vacio de informacién: la informalidad sin
diagnéstico

Los resultados de la verificaciéon de la SOT son
categoéricos. De los 222 GADM del pais, 185 (84%)
no remitieron ningun tipo de informacién sobre el
levantamiento peridédico de asentamientos humanos
de hecho correspondiente al periodo comprendido
entre el 14 de mayo de 2023 y el 31 de diciembre de
2024 (SOT, 2025, pp. 2, 105). De los 37 GADM restantes,
solo 36 llegaron a remitir algun producto técnico o
geografico, y el 100% de ellos lo hizo fuera del plazo
legal establecido. Mds aun, de ese reducido grupo que
si reportd, apenas el 31% presentd una delimitaciéon
georreferenciada adecuada de los asentamientos,
solo el 8% incorpord informacidn sobre factores de
riesgo mitigable y no mitigable, y los componentes
social y legal, indispensables para cualquier proceso
de regularizacién, fueron reportados por apenas el
3% y el 14% de los casos, respectivamente (SOT, 2025,
pp. 105-106). Como resultado de esta verificacién, 210
GADM recibieron una medida de "“advertencia”, un
grupo adicional recibié “prevencién y advertencia”, y
Unicamente el cantén Cascales fue objeto del inicio de
un proceso de control por incumplimientos especificos
(SOT, 2025, p. 111).

Estos datos muestran que la “gestion de Ia
informalidad” en Ecuador es, en la practica, una gestion
sin informacién, no existe un diagndstico nacional
confiable sobre la magnitud, ubicacién o condicidn
socioecondmicay legal de los asentamientos humanos
de hecho, lo cual bloquea la aplicacién del instrumento
central previsto por la propia LOOTUGS (2016, art.
76) para resolverlos, la declaratoria de regularizacion
prioritaria (SOT, 2025, p. 6). Esta situacion confirma, en
clave local, la advertencia de Clichevsky (2006, p. 11)
sobre la insuficiencia crénica de informacién de base
en las politicas latinoamericanas de suelo, que segun
la autora tienden a ser reactivas y correctivas en lugar
de preventivas por falta, justamente, de sistemas de
informacién territorial actualizados (Clichevsky, 2007,
p. 59).

Figura 1: Estado del reporte sobre asentamientos humanos de hecho por parte

de los GADM (2023-2024)
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Fuente: SOT (2025, pp. 104-105). Elaboracién propia.

2.3. La heterogeneidad de capacidades de los GAD
municipales

El vacio descrito no puede explicarse sin considerar
la capacidad real de los municipios para cumplir con
estas obligaciones. EIl CNC mide anualmente el ICO, un
indice de 30 puntos que combina tres componentes,
planificaciony ordenamiento territorial, gestion financiera
y participacion ciudadana, a partir de 12 indicadores
administrativos (CNC, 2023, pp. 3-4). Para 2022, el ICO
promedio de los GAD municipales fue de apenas 17,3
puntos sobre 30.

La dispersidon entre municipios es también relevante, ya
que solo el 25,8% de los GADM superé los 20 puntos
en 2022 y ninguno alcanzé los 25 puntos, a diferencia
de 2021, cuando si hubo un municipio en ese rango
(CNC, 2023, pp. 7-8). Entre los mejor posicionados se
encuentran Penipe (23,9), Rumifahui (22,6), Ambato vy
Yaguachi (22,4), Atacames (22,3) y Francisco de Orellana
(22,1) (CNC, 2023, p. 7), mientras que 19 municipios
obtuvieron calificacion de cero en los indicadores de
planificacion por no reportar al Sistema de Informacion
para los GAD (SIGAD), y 28 municipios registraron cero
en todos los indicadores de participacion ciudadana
(CNC, 2023, p. 6). El componente financiero es, ademas,
el mas débil y el de mayor deterioro, ya que descendio de
3,9 a 3,1 puntos sobre 10 entre 2021y 2022, una caida del
20,4% (CNC, 2023, pp. 7-9), justamente el componente
que condiciona la disponibilidad de recursos técnicos
y humanos para ejecutar levantamientos catastrales,
cartograficos y sociales como los que exige la Resolucién
Nro. 006-CTUGS-2020.
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Esta asimetria coincide con lo documentado por la
literatura reciente sobre gestidon municipal en Ecuador:
Erraez-Donaula et al. (2025, p. 118) identifican limitaciones
presupuestarias, insuficiencia de capacidades técnicas
y desigualdad territorial como obstaculos estructurales
de los GAD municipales, mientras que Camargo Mora
y Gonzalez Macas (2022, p. 51) muestran, a partir del
caso de Loja, que la regularizacién de asentamientos
infformales exige capacidad técnica especializada,
indices de sostenibilidad biofisica, de accesibilidad y de
servicios, que no todos los municipios del pais estan en
condiciones de generar por sus propios medios.

Figura 2: Indice de Capacidad Operativa (ICO) municipal 2022: municipios con

mejor desemperio frente al promedio nacional
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Fuente: CNC (2023, pp. 3, 7-8). Elaboracién propia.

2.4. Discusién: normas uniformes frente a capacidades
desiguales

La comparacidn entre ambos informes sugiere una
tensidn de diseno de politica publica, la Resolucion
Nro. 006-CTUGS-2020 exige a los 222 GADM el
mismo procedimiento, contenido minimo y plazo
para el levantamiento y reporte de informacion sobre
asentamientos de hecho, pese a que el ICO evidencia
diferencias de mas de diez puntos entre los municipios
mejor y peor posicionados (CNC, 2023, pp. 6-8). Un
enfoque normativo no diferenciado pone en riesgo de
responsabilizar a los gobiernos locales por brechas que,
en gran medida, son también responsabilidad del diseno
institucional y del acompanamiento técnico y financiero,
tal como recomiendan Erraez-Donaula et al. (2025, p.
122) al proponer la colaboracién interinstitucional y la
incorporacioén de tecnologias de informacidn como vias
de fortalecimiento.

Bibliografia
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(SOT, 2025, pp. 104-106). Segundo, este déficit no es un
fendmeno uniforme, sino que se encuentra asociado
a una capacidad institucional también desigual y, en el
agregado nacional, decreciente, ya que el ICO municipal
promedio cayd de 190 a 173 puntos entre 2021 y
2022, con un deterioro particularmente marcado en el
componente financiero (CNC, 2023, pp. 8-9).

De ello se desprende una recomendacién de politica
publica, la exigencia normativa de levantar y reportar
informacién sobre los asentamientos humanos
de hecho deberia acompanarse de mecanismos
diferenciados de apoyo, priorizando a los municipios
con menores capacidades institucionales y con sistemas
de informaciéon mas limitados. Este trabajo, de caracter
exploratorio y sustentado en dos fuentes documentales,
no permite establecer una correlacion estadistica
entre el ICO cantonal y el nivel de cumplimiento en el
levantamiento de estos asentamientos. Sin embargo,
los resultados permiten reflexionar sobre las diferencias
existentes en las capacidades institucionales de los
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en su posibilidad efectiva de producir informacion
territorial. Esta cuestion considera que la gestion de
la informalidad requiere, como condicién previa, la
capacidad institucional para identificarla, localizarla vy
dimensionarla. En aquellos municipios que presentan
dificultades incluso para detectar y caracterizar el
fendmeno, la posibilidad real de disefar e implementar
respuestas publicas adecuadas frente a la informalidad
territorial se ve considerablemente limitada.
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CRECIMIENTO INFORMAL URBAND
EN EL CANTON DURAN:

consecuencias socioespaciales de su expansion frente a la capacidad operativa del GAD

MAX PAREDES
Director de Planificacion, Seguimiento
y Evaluacion - SOT

Resumen

El articulo identifica el crecimiento informal urbano en el cantén Duran, destacando que la expansion de
asentamientos humanos irregulares responde a una estrategia de subsistencia en un inicio, frente a la
exclusiéon del mercado inmobiliario formal. Asimismo, la evidencia empirica identifica un déficit histérico
de servicios basicos frente a una limitada capacidad operativa del GAD municipal, lo cual es aprovechado
por Grupos Delictivos Organizados para el fortalecimiento de sus economias. Ante esta realidad, el
presente articulo concluye que es indispensable superar las medidas punitivas y promover politicas
publicas preventivas centradas en vivienda asequible, regularizacién progresiva y la recuperacién de la

institucionalidad territorial.

Palabras clave:

Crecimiento informal urbano, cantén Durdn, asentamientos humanos irregulares,

capacidad operativa del GAD, servicios bésicos, cooptacién criminal y politicas publicas de vivienda.

El Plan de Uso y Gestion del Suelo del cantén Duran,
provincia de Guayas, sefala que el territorio se
asienta sobre una llanura aluvial o de inundacién
caracterizada por pendientes minimas (0 a 2 %), suelos
de baja capacidad de infiltracién y una red de esteros
y manglares sujetos a régimen mareal. En cuanto a su
relieve, la cabecera cantonal (Eloy Alfaro) presenta una
altitud media que oscila entre los 4y 11 ms. n. m. en su
planicie urbana consolidada, destacandose el cerro Las
Cabras (con una cota de 84 a 88 m s. n. m.) como su
principal elevacién.

El andlisis intercensal (3 periodos) de Durdn (2001-
2022) refleja los siguientes datos:

Grafico 1. Cobertura de alcantarillado y servicio de agua potable en Duran
y Ecuador.

48%

Ecuador

55%

Alcantarillado sanitario

Durin
.

2001
W 2022
68%

Ecuador
84%

66%
58%

Durén

Agua potable por red
publica

Fuente: Sensos de Poblacion y Vivienda INEC 2001 y 2022 (Duran — Ecuador).

Las viviendas ocupadas con personas presentes
pasaron de 43.989 en 2001 a 62.750 en 2010 y a
84.879 en 2022. Esto representa un incremento
del 42,65% entre 2001- 2010, y del 35,27 % en el
periodo 2010-2022. En términos globales, el cantén
experimentd un crecimiento acumulado del 92,96%
entre 2001y 2022 al sumar 40.890 nuevas viviendas
ocupadas, lo que significa que practicamente se
duplicé el parque habitacional en 21 anos.

Este primer hallazgo llama la atencién ya que las
viviendas ocupadas con personas presentes crecieron
en Duran en un 92,96% acumulado entre 2001y 2022
(de 43.989 a 84.879); mientras que a nivel nacional el
incremento fue de 69,31% en el mismo periodo (de
2.848.088 a 4.822.122), lo que significa una brecha
superior en casi 24 puntos porcentuales a favor del
cantoén.

A raiz de este primer resultado, surgen preguntas
sobre la gestién en el territorio: ¢El crecimiento
acelerado fue adecuadamente planificado y previsto
en los instrumentos de ordenamiento territorial
(PDOT, PUGS vy planes parciales) de manera
prospectiva?

Veamos qué nos dicen las cifras censales y los
estudios empiricos sobre esta dinamica territorial:

INF*SOT 7



»

»

»

Agua por red publica: Mientras que a escala
nacional la cobertura de agua potable por red
publica se incrementé de forma sostenida del
675% al 84,2% (+16,7 puntos porcentuales) entre
el 2001-2022, Duran experimentd un retroceso
sostenido, descendiendo del 65,9% al 58% (-7,9
puntos porcentuales). Lo que representa una
brecha estructural de 26,2 puntos porcentuales
por debajo de la media ecuatoriana.

Alcantarillado sanitario: En el aino 2001, Durdn
superaba el promedio nacional (55,2% cantonal vs.
48,0% nacional). Sin embargo, mientras Ecuador
progresd hasta alcanzar el 65,8% en 2022 (+17,8
puntos porcentuales), Durdn sufrid un colapso
de cobertura al caer al 36,9% (-18,3 puntos
porcentuales). En la actualidad, el cantén presenta
un déficit de saneamiento masivo, situandose 28,9
puntos porcentuales por debajo del promedio del
pais.

Energia eléctrica: En el ano 2001, Durdn ya superaba
el promedio nacional (96,2 % cantonal vs. 89,7 %
nacional). Asimismo, mientras Ecuador progresé
de manera sostenida hasta alcanzar el 97,5% en
2022 (+7,8 puntos porcentuales), Duran consolidé
su cobertura al situarse en el 97,9 % (+1,7 puntos
porcentuales). En la actualidad, el cantén mantiene
una cobertura practicamente universal en este
servicio, ubicandose 0,4 puntos porcentuales por
encima del promedio del pais.

De manera retrospectiva, Salcedo Garcia (2014), en

su

investigacion titulada “Andlisis multitemporal

del crecimiento de asentamientos informales en el
area urbana del cantén Duran, provincia del Guayas.
Periodo 2003-2013”, identifica algunos hallazgos
cuantitativos y predictivos sobre la expansién de la
mancha urbanainformal y las problematicas asociadas
a invasiones y trafico de tierras en Durdn:

»

»

8

En cinco sectores (Una Sola Fuerza, 28 de Agosto,
Gregorio Il, 6 de Octubre y Hacienda Alina)
priorizados identifica que el suelo ocupado por
asentamientos informales pasé de 85.068,37 m?
en 2003 a 473.12990 m? en 2010, alcanzando
548.290,30 m? en 2013, lo cual evidencia una
expansion fisica neta de 463.221,93 m? en diez
anos, reemplazando progresivamente la cobertura
vegetal arbustiva y herbacea por construcciones
de vivienda.

Argumenta que existe un desequilibrio entre una
fuerte demanda habitacional y una reducida oferta
formal de suelo, lo cual restringe el mercado para
los sectores de menores ingresos, obligdndolos
a recurrir a vias informales de acceso a la tierra
mediante ocupaciones directas o acudiendo a
redes relacionadas con el trafico de predios.

INF*SOT

» El analisis predictivo sefala que la ocupacién
irregulardetierras continuard extendiéndose enel
cantén ante la existencia de grandes extensiones
de terreno plano, baldio de facil acceso a pesar
de la ausencia de infraestructura fisica, estudios
de suelo y viabilidad técnica. Asimismo, precisa
Salcedo (2014), las secuelas de este fendmeno
se traducen de forma evidente en la degradacién
de la cobertura vegetal, la exposicidon a riesgos
de inundacién y el colapso de la planificacion del
ordenamiento territorial.

En la misma linea, complementando a Salcedo,
Vera Moreno y Reyes Tomald (2026), profundizan
el andlisis en el sector Una Sola Fuerza I, en
el cual concluyen que la consolidacién de los
asentamientos humanos irregulares responde
a una falla estructural del Estado, que parte del
ordenamiento juridico que se contradice, por
un lado existe una sodlida proclamacién formal
del derecho a la vivienda en la Constitucién de
la Republica del Ecuador, la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial Uso y Gestion del Suelo
(LOOTUGS) vy el Cdédigo Orgdnico de Organizacién
Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon del
Ecuador (COOTAD), frente a una limitada capacidad
operativa del Gobierno Auténomo Descentralizado
(GAD) de Duran para ejercer su competencia de
control y gestion del suelo, lo que empuja a las
familias a ocupar espacios urbanos sin autorizaciéon
como Unica alternativa habitacional.

Un indicador que evidencia la baja capacidad
operativa del GADM Duran es la evolucién del indice
de Capacidad Operativa (ICO), el cual registra una
reducciéon de 11% entre 2016 y 2024, descendiendo
desde su pico histérico de 22,29 hasta ubicarse en
19,85. Detras de este puntaje aparentemente estable
se esconde una realidad institucional, que el cantén
sobrevive mediante un eje de Planificacién de 9,22
y una limitada gestidn financiera que no supera los
4,01 puntos.

El contraste entre el eje de planificacién y el
financiero evidencia una asimetria estructural
de gestion. Por un lado, el cantén dispone de
instrumentos técnicos aprobados (como el PDOT
y el PUGS), diagndsticos territoriales y ordenanzas
sobre el papel; por otro, arrastra una débil gestién
financiera caracterizada por la baja recaudacién
local, la escasa capacidad de inversiéon publica y una
alta dependencia de transferencias, factores que
impiden ejecutar obras esenciales de saneamiento
e infraestructura hidrosanitaria.



Grafico 2. Evolucién del Indice de Capacidad Operativa (ICO) del GAD
Municipal Durén por eje, 2016-2024.
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La ausencia del estado en estos sectores ha facilitado
que organizaciones irregulares asuman el control
factico sobre la provisién precaria de servicios y sobre
el suelo, lo que profundiza la exclusién. En este sentido,
se evidencia que la solucion al problema no radica en
respuestas punitivas ni en desalojos forzosos, sino en
politicas preventivas de suelo publico, vivienda asequible
y regularizacién progresiva.

Por otro lado, Dudley, S., Ramirez, M. F.,, Austin, A,
& Voss, G. (2024), en su investigacién “Duran, una
ventana a la explosiéon del crimen organizado en
Ecuador” senala que el debilitamiento institucional y la
falta de capacidad operativa del Gobierno Auténomo
Descentralizado (GAD) del cantén Durdn han generado
un vacio de gobernanza que facilité la penetracién
sistematica de los Grupos Delictivos Organizados (GDO)
en la municipalidad, con aliados y operadores en puestos
clave e instituciones estratégicas, tales como la Empresa
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado (EMAPAD),
la Autoridad de Transito de Duran (ATD), el Cuerpo de
Bomberos y la Empresa Publica Municipal Registro de la
Propiedad.

Esta cooptacidon burocratica e infiltracién institucional
no responde Unicamente a un propdsito de corrupcion,
sino a una estrategia deliberada para proteger vy
expandir sus economias ilicitas. A través de este control,
las organizaciones criminales obtienen informaciéon
privilegiada sobre el ordenamiento territorial y la
gestion del suelo, al tiempo que instrumentalizan la
infraestructura municipal para dotar de servicios bdsicos
a asentamientos humanos irregulares, consolidando de
esta manera su base social y poder de gobernanza.

De acuerdo con los testimonios recogidos por Vera
& Reyes (2026) en el sector “Una Sola Fuerza |”, los
pobladores destacan que:

“"No pudieron comprar casa formal. Los precios eran
muy altos para ellos”.
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“Tomar el lote no fue a propdsito para romper la
regla. Fue una necesidad. No habia otras opciones
buenas”.

P

¥

P

¥

“Casi todas las casas se hicieron sin ayuda experta.
Usaron materiales débiles. No tenian servicios
clave. Esto incluye agua limpia, drenaje, luz oficial,
o sacar la basura. Estas realidades lastiman mucho.
Violan lo minimo del derecho a tener una casa
buena. Esto se dice en leyes de todo el mundo y
aqui también”.

P

¥

“Mucha gente dijo que pidié ayuda al municipio.
No les contestaron. Esto pasé por no tener papeles
de la casa. Este problema crea un bucle malo. No
hay servicios por no ser formal. Pero la falta de
formalidad sigue. Esto ocurre porque no hay planes
faciles de casas baratas. Tampoco hay formas
serias de evitar que la gente tome terrenos”.

Esto refleja que, para los pobladores del sector, Ila
ocupacion del suelo respondié a una necesidad de
subsistencia frente a un mercado formal inaccesible,
derivando en la autoconstruccion de viviendas
precarias sin servicios basicos elementales. Esta
informalidad se intensifica en una espiral donde Ia
ausencia estatal de infraestructura es aprovechada por
organizaciones delictivas para dotar de servicios de
forma precaria, consolidando asi su control territorial
y base social.

A manera de conclusién, el crecimiento informal
urbano en el cantén Durdn refleja una profunda
contradicciéon entre el marco normativo constitucional
que consagra el derecho a una vivienda adecuada y
la realidad de las familias y los Gobiernos Auténomos
Descentralizados. La expansion acelerada de los
asentamientos irregulares y el déficit histérico en
la cobertura de servicios bdsicos evidencian que
la ocupacién informal del suelo no responde a una
simple infracciéon administrativa, sino a una estrategia
de subsistencia de sectores excluidos ante la ausencia
o presencia del estado.

Ademds, la debilidad institucional con baja
capacidad operativa del municipio ha generado
vacios criticos de gobernanza que facilitan la
inclusion de estructuras delictivas organizadas
para instrumentalizar la precariedad y controlar el
territorio. Ergo, superar esta realidad exige tener una
mirada diferente de la problematica que trascienda
de medidas exclusivamente punitivas de desalojo o
derrocamiento de viviendas hacia politicas publicas
integrales orientadas a la planificacién prospectiva,
provision de suelo, vivienda social, y la recuperacioén
institucional del cantén.

- Salcedo Garcia, C. A. (2014). Analisis multitemporal del crecimiento de asentamientos informales en el area urbana del cantén Duran, provincia del Guayas. Periodo 2003-2013 (Disertacion

de grado, Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador). Repositorio Institucional PUCE.

- Vera Moreno, M. L., & Reyes Tomalg, B. A. . (2026). Informal Human Settlements, “Una sola fuerza 1" Sector, Duran Canton: A Legal, Social, and Economic Perspective. Revista - Tecnolégica

Ciencia Y Educacién Edwards Deming, 10(2), 50-73. https://doi.org/10.37957/rfd v10i2.173

- Dudley, S.,, Ramirez, M. F,, Austin, A, & Voss, G. (2024). Duran, una ventana a la explosién del crimen organizado en Ecuador. InSight Crime.
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Johana

¢Como afecta la falta de articulacion entre
instituciones publicas (GAD, registro de la propiedad,
MAG) la seguridad juridica de la informacion catastral
y registral?

La seguridad juridica debe asumirse como una
responsabilidad compartida entre las instituciones
publicas y los propietarios. Para garantizarla, es
necesario definir claramente las obligaciones, los
procedimientos y los requisitos que deben cumplir
los predios, de manera que la informacién catastral
y registral sea vadlida, actualizada y coincida con la
realidad del territorio.

Una articulacién limitada entre los GAD, el Registro de
la Propiedad y el MAG puede generar diferencias en
la informacién cuantitativa y cualitativa de los predios,
como su superficie, linderos, ubicacion, uso del suelo o
titularidad. Estas inconsistencias no solamente afectan
los derechos de los propietarios, sino que también
dificultan la planificacién territorial y la formulacion
de politicas publicas en educacién, obras publicas,
gestion de riesgos, vivienda y salud. Si no se conoce
con precisidon cuantas personas habitan en un territorio
y cuales son sus condiciones geograficas, resulta mas
complejo planificar centros de salud, sistemas de
agua potable, alcantarillado, recoleccion de residuos
0 acciones de prevencion frente a desastres. Por esta
razén, contar con informacién territorial integrada y
confiable es fundamental para garantizar los derechos
de la poblacién y orientar adecuadamente las
decisiones de las instituciones publicas.
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Ingeniera geografa y médico en formacion

¢Como los gobiernos locales pueden coadyuvar a la
garantia de los derechos de personas que habitan
asentamientos humanos de hecho?

Es importante que los gobiernos locales adopten una
vision territorial, ambiental y social, reconociendo que en
elterritorio habitan personas que son sujetos de derechos.
En este sentido, los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial constituyen una herramienta fundamental para
establecer una linea base sobre las condiciones de vida,
uso y ocupacion del suelo, identificando oportunidades
de mejora y orientar las intervenciones publicas hacia el
mejoramiento de los determinantes sociales.

Un determinante social es una condiciéon que influye
en la vida, las oportunidades y el bienestar de las
personas y comunidades. Entre estos determinantes se
encuentran el acceso a una vivienda adecuada, agua
potable, saneamiento, educacion, servicios de salud,
empleo, transporte, espacios publicos seguros y un
ambiente saludable. Por esta razén, los gobiernos locales
pueden coadyuvar a garantizar los derechos mediante
la regularizacién de la tenencia del suelo, la dotacion
progresiva de servicios basicos, la gestién de riesgos,
el mejoramiento de la infraestructura y la participacion
de la comunidad en la toma de decisiones. Por lo tanto,
fortalecer la capacidad de gestion de los GAD significa
fortalecer la garantia de los derechos de la poblacion.

¢Cudl es la responsabilidad de los gobiernos locales
frente a la informalidad urbana y como se articulan con
el gobierno nacional?

La responsabilidad de los gobiernos locales frente
a la informalidad urbana consiste en promover la
regularizacion de los predios, ordenar y controlar el uso
delsueloy mejorarlas condiciones de vidade la poblacién.
Para ello, pueden desarrollar campanas de regularizacion,
ejecutar levantamientos topograficos, actualizar la
informacidn catastral, brindar asesoria técnicay juridica 'y
socializar con la comunidad la importancia de regularizar
sus propiedades. Estas acciones deben coordinarse
con el Gobierno nacional mediante el intercambio de
informacién y la definicidn de procedimientos que
faciliten la regularizacion y fortalezcan la seguridad
juridica de los habitantes.

¢Qué implica lo formal y lo informal en el ambito
urbano?

En el dmbito urbano, lo formal implica que los predios,
las construcciones y las actividades cumplen con las



disposiciones establecidas para el uso y la ocupacién
del suelo, como el registro de la propiedad, la
actualizacion catastral, los permisos de construccién
y el acceso regular a los servicios basicos. Por otra
parte, lo informal comprende aquellos asentamientos,
predios o edificaciones que todavia no se encuentran
regularizados o que presentan inconsistencias en su
informacioén juridica, catastral o urbanistica.

Esta diferencia no debe analizarse Unicamente desde
el cumplimiento de la normativa, sino también desde
las condiciones de vida de la poblacién.

La informalidad puede limitar Ia
inversion  publica, la dotacion
de infraestructura, el acceso a
servicios y la seguridad de los
habitantes. Por ello, es necesario
identificar las caracteristicas y
necesidades de cada territorio
para facilitar procesos de
regularizacion y promover un
desarrollo urbano ordenado,
equitativo y sostenible.

¢Qué se necesita para abordar
la informalidad wurbana de
manera integral?

Para abordar la informalidad urbana
de manera integral es necesario conocer
detalladamente las caracteristicas fisicas, ambientales
y sociales del territorio, como su topografia, los riesgos
existentes y la disponibilidad de infraestructura:
servicios bdsicos, vias, transporte, centros de salud,
instituciones educativas, dreas verdes y espacios de
encuentro comunitario. También deben considerarse
el paisaje, la identidad del sector y el tipo de
arquitectura, ya que estos elementos influyen en la
seguridad, el sentido de pertenencia y el bienestar
psicolégico de sus habitantes.

La formalizacion no debe entenderse uUnicamente
como el cumplimiento de requisitos legales. También
debe orientarse a crear condiciones adecuadas de
habitabilidad, porque existe una diferencia entre
simplemente vivir en un lugar y habitarlo plenamente.
Habitar significa disponer, dentro del territorio, de
los servicios, espacios y condiciones necesarios
para desarrollar la vida cotidiana con comodidad,
tranquilidad y seguridad. Por ello, la regularizacién
juridica debe estar acompanada de planificaciéon
territorial, infraestructura, servicios basicos y acciones
que respondan a las caracteristicas y necesidades
propias de cada comunidad, con el propdsito final de
mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

¢Por qué la informalidad urbana debe entenderse
como un desafio para el desarrollo sostenible de las
ciudades y no unicamente como un problema de
incumplimiento normativo?

La informalidad urbana estd directamente relacionada
con las condiciones en las que las personas habitan

y se desarrollan dentro de un territorio. Cuando
los asentamientos no cuentan con una adecuada
planificacion, pueden presentarse consecuencias
COMO una mayor exposicion a desastres naturales por
la ocupacion de zonas propensas a deslizamientos o
inundaciones, la contaminacion de rios y quebradas
y el manejo inadecuado de los desechos. Las
condiciones inadecuadas de las viviendas y del
entorno también favorecen la proliferacién de vectores
que transmiten enfermedades como dengue, zika,
chikungunya y leptospirosis. Asimismo, el consumo de
agua contaminada y un saneamiento inadecuado
pueden provocar parasitosis y enfermedades
gastrointestinales.

En el dambito social, la informalidad
urbana puede generar una movilidad
limitada y reducir el acceso de la
poblacion al transporte, centros
educativos, establecimientos de
salud y espacios comunitarios,
ademasde crearentornoscon menor
seguridad y oportunidades para sus
habitantes. Estas condiciones, junto
con factores sociales y econdmicos,
pueden afectar el bienestar fisico vy
psicoldgico de las personas.

Por lo tanto, la informalidad urbana no debe
entenderse Unicamente como un incumplimiento de
la normativa, sino como un conjunto de condiciones
territoriales, ambientales y sociales que afectan
el bienestar de las personas y el desarrollo de la
comunidad. Abordarla como un desafio para el
desarrollo sostenible permite plantear soluciones que
integren la regularizacién, la gestiéon de riesgos, la
protecciéon ambiental, el acceso a servicios y la mejora
de la calidad de vida.

¢{Como puede pasar el control territorial de un
enfoque principalmente reactivo a uno preventivo y
basado en evidencia?

El control territorial puede avanzar hacia un enfoque
preventivo mediante la construccién de lineas base
integrales y actualizadas, que permitan conocer
las caracteristicas fisicas, ambientales, sociales vy
urbanisticas del territorio. Los datos recopilados deben
transformarse en informacién Util para identificar zonas
de riesgo, anticipar el crecimiento informal y disefar
estrategias que protejan a la poblacion.

Sin  embargo, el enfoque reactivo también
debe mantenerse para atender y regularizar los
asentamientos que ya se encuentran consolidados.
Por ello, ambos enfoques deben aplicarse de manera
simultdnea: actuar sobre los problemas existentes
y, al mismo tiempo, prevenir la aparicion de nuevas
ocupaciones informales mediante planificacion vy
monitoreo.
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Resumen

El Gran Guayaquil es la conurbacién de los cantones Daule, Duran, Samborondén y Guayaquil, este proceso
de expansién urbana ha trascendido los limites territoriales y ha creado un problema de coordinacién y control
territorial de los cuatro municipios, sobre todo ante la informalidad urbana.

La informalidad no es un problema solo de los sectores populares sino también de los sectores inmobiliarios
con gran capital. El articulo plantea una estrategia para enfrentar la problematica mediante un modelo de
gobernanzay planificacién territorial sustentado en la creacién de un distrito metropolitano que regule y controle
el crecimiento urbano. Ademads de garantizar derechos de habitat y vivienda.

Introduccion

El crecimiento urbano de las ciudades ha perforado
las fronteras que separan un territorio de otro,
aparentemente las fronteras han dejado de funcionar.
Las poblaciones densamente concentradas han
adquirido nuevas morfologias urbanas que combinan
procesos urbanos formales e informales y ante lo cual
el control municipal se ha visto rebasado.

Entonces (la informalidad urbana necesita un nuevo
modelo de gobernanza?

El articulo plantea que la division politico administrativa
del Gran Guayaquil dificulta la gestién integral de
control de la informalidad urbana. Por lo que, un
régimen de distrito metropolitano podria articular:
gobierno auténomo, planificacién, regulacién y control.
Siempre considerando la participacion ciudadana y la
garantia de derechos.

El crecimiento urbano en el Gran Guayaquil.

El Gran Guayaquil estd conformado por los cantones de
Guayaquil, Daule, Durdn y Samborondén. Este sector
entre los censos de 1990 y 2022 duplicd su poblacion
pasando de 1,696.241 a 3,371.299 habitantes, con una
tasa de crecimiento anual de 2,18%, superior a la media
nacional (INEC, Censo 2022).

Esta situacion muestra que el crecimiento poblacional
se asentd en dreas inmediatas a los limites del cantén
Guayaquil y ocupd areas en los cantones de Daule,
Duran y Samboronddn. La ocupacion transformé suelo
agricola y ambiental, temas que no se abordan en este
articulo.

En el Mapa 1 se observa lo ocurrido. Para el afo
2002 el crecimiento urbano ocupd un gran sector
del cantén Durdn. En el ano 2010, la expansion se
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consolidd en el norte de Guayaquil y los cantones de
Daule y Samborondén. Finalmente, para el ano 2023, la
ocupacion fue en el sur del cantén Daule e incluso se
conformd un eje hacia el cantén Nobol.

Mapa 1: Crecimiento Urbano del Gran Guayaquil.
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La conformacion urbana del Gran Guayaquil no es
nueva ni Unica, es un fendmeno urbano que se repite
en muchas partes. En ciertos casos, el crecimiento de
ciertas ciudades se une y forman conglomerados mas
grandes, lo que Edward Soja denominé "urbanizacién
regional extendida” .

Mientras que, Neil Brenner amplificéd el andlisis a nivel
amplio denomindndolo “urbanizacién planetaria”,
puesto que el fendmeno no es local, nacional o regional,
es un hecho planetario. La urbanizacion extendida no
se concentra ni se circunscribe dentro de los limites
politico administrativo de las ciudades, las rebasa



(Brenner, 2013). Los lugares se conectan por corredores
de comunicacion (aeropuertos, carreteras, puertos).
Van y tejen redes de relaciones con otros lugares como
pueblos pequefos, recintos, comunas, zonas mineras,
ecoldgicas, sitios ajenos a lo urbano.

La informalidad urbana.

Una caracteristica propia del crecimiento urbano es
la informalidad urbana. El concepto es ampliamente
estudiado y debatido. En este articulo se define como la
contraposicion al término “formal” comprendido como
el suelo que contempla un marco normativo vy juridico
regulado por el Estado. Lo formal regula cualquier tipo
de propiedad del suelo e incluye un marco urbanistico
que regula usos de suelo, densidades, edificabilidad y
un mercado formal. Entonces, la informalidad urbana
son las formas no reconocidas como legales, en cuanto
a la propiedad o la normativa urbanistica. Pero, incluye
un marco de regulacién para incorporarlo al mercado
formal.

En el caso de muchas ciudades de América Latina,
lo informal ha surgido en condiciones de pobreza
estructural y como una forma de acceso a suelo para
vivienda, puesto que, el mercado formal es inaccesible
a nivel econdmico y social (Abramo, 2008; Sanchez,
2013).

En el caso de Guayaquil, el crecimiento urbano se
caracterizd por ser informal a partir de 1950. El relleno
del manglar conformd el Suburbio y posteriormente
el Guasmo (sur de la ciudad). A inicios de los 90, el
mercado informal de suelo configurd la expansion
territorial hacia el norte de la ciudad. Segun Sanchez en
su libro de mercado informal en la ciudad de Guayaquil,
para el ano 2010, el 53.08% del drea neta del suelo
urbanizado se consideraba informal. El crecimiento
urbanoy poblacional no siempre estuvo acompanado de
dotacién de servicios basicos, tanto asi que los sectores
informales descritos mantienen altos porcentajes de
NBI (Sanchez, 2013).

Por otra parte, en los afnos 80 y con mayor fuerza
a partir de los 90, el crecimiento urbano del Gran
Guayaquil fue hacia los sectores de La Puntilla -
Samboronddén y La Aurora - Daule. En estos sectores
existen grandes desarrollos inmobiliarios y en muchos
casos construyeron sin que los municipios tengan adn
ordenanzas de planificacién urbana.

Segun la investigacion de transformaciones territoriales
en la parroquia urbana La Puntilla en Samboronddn,
las inmobiliarias desarrollaron su propia norma de
planificacidén y construccién, sin control ni regulacién
municipal. Es decir, lo informal no solo estd ligado a
una pobreza estructural, sino también a un acelerado
desarrollo  inmobiliario con grandes recursos
econdmicos (Armijo, 2013).

Una posible respuesta a lo informal.
La problematica informal no es propia de los sectores

empobrecidos, también atraviesa a grandes sectores
inmobiliarios. En ese escenario, administrar y controlar
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el crecimiento urbano mediante cuatro municipios
debilita el control urbano. Se requiere de una gran
fuerza de articulacion y coordinacion de los diferentes
gobiernos municipales para planificar el territorio.

En esta realidad, el marco normativo del COOTAD
permite crear un régimen especial de gobierno y
administracion mediante la conformacién de un
distrito metropolitano auténomo de gobierno del
nivel cantonal previo al cumplimiento de varios pasos
establecidos en el cédigo (Art.72-73).

En el caso del Gran Guayaquil, el distrito metropolitano
asumiria derechos y obligaciones de gobiernos
provinciales 'y regionales incrementando @ su
capacidad de gestion. También, estableceria una
regulacion urbanistica de control del uso de suelo y
la edificabilidad mediante un plan metropolitano de
desarrollo y ordenamiento territorial. El plan definiria
usos de suelo, dreas verdes, zonas de amortiguamiento
que controlarian crecimientos informales dentro de
la regidon metropolitana y mediante la participacion
ciudadana de todos los habitantes de la conurbacion.

La elaboracién del plan metropolitano seguird las
disposiciones de la LOOTUGS en el dmbito del
ordenamiento territorial, tanto en sus principios como
objetivos. El plan debe organizar de forma espacial
las diversas actividades y recursos de la conurbacion.
De tal modo que, permita la creacion y aplicacion
de politicas publicas de caradcter democratico y
participativo encaminadas al desarrollo y buen vivir de
los habitantes. Ademads, regular las intervenciones en
el territorio mediante la formulacién, implementacion y
ejecucion de politicas urbanas orientadas entre otras, a
garantizar el derecho a una vivienda adecuada y digna
dentro de un habitat seqguro y saludable.

La propuesia genera un debate actual la
creacion de un distrito metropolitano para
el gran guayaquil no solo es una estrategia
de control de la informalidad urbana
sino ademas una exitensa posibilidad de
planificacionterritorial.

Mapa 2: Propuesta Distrito Metropolitano
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Resumen

La informalidad urbana en el Ecuador, se establece como una problematica de multiples dimensiones,
que para su atencién, la LOOTUGS ha establecido diferentes instrumentos de gestién del suelo que
permiten no solo reconocer la informalidad existente, sino anticiparla y abordarla desde el dmbito de
los derechos de los ciudadanos, de la naturaleza y la ciudad. Esta problematica urbanista debe tratarse
también desde la planificacién, el financiamiento, la produccién del suelo y el control temprano, de
acuerdo con las condiciones de cada territorio.

Palabras clave: Instrumentos de gestidn del suelo, informalidad, derechos, habitat, control.

°
En el Ecuador y en general en Latinoamérica, existe ingresos antes de ejecutar obras que corresponden
un punto de inflexidon en el que la ciudad como nucleo a cargas urbanisticas establecidas en las normas
de poblacién organizada, busca reconocer que en de muchos GAD y en la normativa ecuatoriana.
su ambito territorial hay un asentamiento humano Esto da inicio a una etapa de construccién en estos
de hecho o como coloquialmente se conoce, un sectores, donde pasard el tiempo y aumentaran
asentamiento informal. Esto sucede cuando estas las edificaciones y la necesidad de acceso de estas
familias solicitan dotacidén de servicios como agua personas a servicios basicos (Fernandez, 2011).
potable, alcantarillado, apertura de vias, permisos de Cuando las municipalidades intervienen, ya no solo
construccion, titularizacidon o cuando es necesario enfrentan una infraccién o una falta de control,
atender una emergencia. encuentra hogares, organizacién comunitaria

establecida, inversiones familiares y en algunos
Sin embargo, este proceso de informalidad empezd casos, riesgos acumulados que demandan una

mucho antes de que estos requerimientos soluciéon y esta soluciéon se vuelve juridica, social,
existieran; esta problematica inicia £ técnica, ambiental y presupuestaria al mismo
cuando los suelos, generalmente tiempo (Magalhaes, 2016).

periféricos, fueron fraccionados,
o cuando se ofrecieron lotes
con la promesa de que en
un futuro se regularizaria
su estado legal y que los
servicios, infraestructura
y espacios publicos
vendrian con el pasar
del tiempo (Fernandez,
2011).

Estarealidad produce un falso dilema.
Por un lado, se reclama control,
como si controlar consistiera
Unicamente en sancionar o
impedir construcciones. Por
otro, se invoca la garantia de
derechos, como si reconocer
derechos obligara a aceptar
cualquier ocupacién y a
urbanizar cualquier suelo.
La Constitucidon ecuatoriana
no plantea esa oposicién:
reconoce el derecho a un
habitat seguro y saludable vy
al disfrute pleno de la ciudad,
mientras asigna a los gobiernos
municipales la competencia de
regular y controlar el uso y la ocupacion
del suelo.

Esto se repite con
algunas variaciones.
Por ejemplo, una familia
encuentra un lote cuyo
precio y formas de pago
parecen accesibles frente a
un mercado formal con precios
exorbitantes que los excluye.
El “promotor urbanistico” obtiene

Ilustracién 1. Transicion urbano rural (fuente: 127).
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Esta problemadtica es atendida por la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo
(LOOTUGS) que establece que la gestion del suelo es
la accién o efecto de administrarlo con el fin de permitir
el acceso y aprovechamiento de sus potencialidades de
manera sostenible y sustentable; y norma instrumentos
de gestion del suelo para intervenir la estructura predial,
distribuir las cargas y los beneficios del desarrollo
urbano, regular el mercado de suelo, financiar la
actuacion urbanistica y gestionar asentamientos
humanos de hecho. La LOOTUGS ofrecia desde el
2016 un catdlogo de instrumentos suficiente. Con la
reforma de julio de 2026 se corrigio la exigibilidad de su
aplicacion, reforzando las obligaciones de informacion,
control y aplicacién de instrumentos, e incorporé como
infracciones graves ciertas omisiones municipales,
mas no la falta de herramientas técnicas (AN, 2026). La
problematica, por tanto, no puede explicarse solamente
por falta de norma; debe analizarse desde la capacidad
de convertir esa norma en decisiones, proyectos,
presupuesto y presencia temprana en el territorio.

Los datos disponibles muestran la magnitud de esto.
En el primer levantamiento nacional de informacién
sobre asentamientos humanos de hecho, el 84% de
los gobiernos municipales y metropolitanos no remitié
informacién al ente rector de habitat y vivienda; solo
36 gobiernos locales enviaron algun contenido y
apenas 10 presentaron, de forma conjunta, el informe
técnico-juridico y la informacién geografica completa.
Aungue ninguno alcanzé el cumplimiento total de los
contenidos minimos (Jalkh & Barros, 2026).

il

Estos casos tienen un costo y ese se distribuye de
la peor manera. Lo pagan las familias mediante
inseguridad juridica, carencias y exposicion al riesgo;
lo paga el municipio con obras correctivas, litigios,
regularizaciones complejas y pérdida de capacidad
fiscal; lo paga el ambiente cuando la urbanizacién
avanza sobre quebradas, laderas, dreas de recarga
o suelos con funciones productivas; y lo paga la
ciudad al consolidar un patrén de expansiéon desigual
(Magalhaes, 2016).

La gestion del suelo permite alterar esa secuencia si
se usa como politica preventiva, no como un listado
sin efectos dentro del PUGS, sino como decisiones
seleccionadas, planificadas y presupuestadas en este
instrumento tan importante. Y su eficacia depende
de que estos instrumentos de gestion del suelo se
apliguen de manera coordinada.

Un banco de suelo debe vincularse con proyectos
concretos de vivienda, relocalizacién o equipamientos;
si no, se limita a la simple acumulacién de predios. La
concesién onerosa de derechos requiere un catastro
actualizado, reglas claras de calculo y transparencia
sobre el destino de los recursos. Asimismo, la
regularizacion debe acompanarse de una oferta de
suelo seguro y asequible; de lo contrario, resuelve los
asentamientos existentes, pero no evita la apariciéon de
otros nuevos (Smolka, 2013).




Tabla 1. Problematica urbana al instrumento de gestién del suelo

Problema que se quiere evitar
Predios fragmentados o con
diferentes propietarios que impiden
desarrollar un proyecto integral

preventivo.

Instrumento o combinacién

Reajuste de terrenos + cooperacion

entre participes

Resultado esperado
Reorganizacion de los predios y
distribucion equitativa de cargas y
beneficios

Suelo con servicios que permanece
vacio o se retiene esperando un
aumento de precio

Desarrollo prioritario + derecho de
adquisicion preferente + banco de
suelo

El suelo encuentra una funcién, para
evitar especulacion y dinamizar el
mercado

Falta de suelo seguro y con
servicios para vivienda social o
relocalizacién

Zona especial de interés social +
banco de suelo + derecho de
superficie

Viviendas o lotes ofertados en
lugares seguros y bien localizados

El aumento del valor generado por
una decision publica beneficia
unicamente al propietario

Concesion onerosa de derechos +
fondo con destino especifico

Parte de la plusvalia generada
financia infraestructura,
equipamientos y vivienda social

Aplicar la misma solucion a todos
los asentamientos, sin considerar
sus riesgos y condiciones
(regularizacion)

Diagnostico integral + plan parcial + [ Una respuesta diferenciada segun la
regularizacion + mitigacion o situacion juridica, urbana, ambiental
relocalizacion y de riesgo de cada AH

Nota: Cada instrumento de gestion del suelo, responde a una parte de la problemética
urbanistica. Para prevenir la informalidad, deben combinarse la planificacion, el
financiamiento, la produccién de suelo y el control temprano, de acuerdo con las
condiciones de cada territorio (articulos del 44 al 77 de la LOOTUGS).

El punto de partida de cualquier intervencidn debe ser el
reconocimiento delas personasy delarealidad territorial
que habitan. Reconocer un asentamiento humano
de hecho no equivale a legitimar automaticamente
cualquier forma de ocupacidén ni a desconocer las
condiciones de riesgo o de proteccién ambiental;
significa hacer visible una situacién que ya existe para
poder actuar sobre ella. La LOOTUGS convierte este
reconocimiento en una obligacién publica al exigir
un levantamiento de informacién periédico y un
diagndstico integral que sustente el reconocimiento de
derechos o de la situaciéon de tenencia, la integracion
urbana o, cuando corresponda, una alternativa de
relocalizacién con participacion de la comunidad.

Cuando las familias dejan de ser tratadas Unicamente
como ocupantes o como parte de una infraccién
urbanistica y son reconocidas como titulares de
derechos, también deben participar en las decisiones
que inciden sobre su vivienda y su habitat.

Ademads, este enfoque permite diferenciar a las
familias que buscan una solucién habitacional de
quienes promueven o comercializan fraccionamientos
irregulares. El control debe dirigirse oportunamente a

Ilustracién 3. Asentamiento humano de hecho en la costa ecuatoriana (fuente: 1Z27).

estos ultimos (OECD, 2017), sin convertir la vulnerabilidad
de los residentes en motivo de estigmatizacion. De
este modo, no constituye solamente el inicio de una
regularizacién posterior, sino la primera condicidon
para prevenir que la inseguridad, el riesgo vy la falta de
servicios se consoliden.

A partir de ese reconocimiento, los instrumentos de
gestion del suelo pueden operar como una cadena
preventiva de actuacion y no como respuestas aisladas
que se activan cuando el asentamiento ya esta
consolidado. Asi, prevenir la informalidad no significa
cerrar la ciudad a la poblacién de menores ingresos,
sino reemplazar la precariedad como via de acceso a
soluciones habitacionales por una oferta legal, segura
y econdmicamente alcanzable. El propdsito es que los
derechos al habitat, a la vivienda y a la ciudad orienten
la intervencién publica (AN, 2016) desde el inicio y no
aparezcan Unicamente como una respuesta tardia ante
la crisis.

El derecho a un habitat seguro y saludable y a una
vivienda adecuada no puede depender de la espera
de anos por una regularizacion, ni de que ocurra una
emergencia para activar la accion municipal. Del mismo
modo, el derecho a la ciudad exige que las decisiones
sobre el suelo favorezcan el acceso equitativo a sus
oportunidades, servicios y espacios.

Es importante analizar toda decisidn urbanistica
desde una perspectiva de derechos: el derecho a la
ciudad y los derechos de la naturaleza. Aunque por su
nomenclatura podria considerarse que se contraponen,
una lectura integral de la Constitucién de la Republica
del Ecuador demuestra que estos no operan como
mandatos paralelos, sino como un mismo estandar
de validez para la gestion urbana. El articulo 31 de la
Constitucion condiciona el disfrute pleno de la ciudad a
los principios de sustentabilidad y de equilibrio entre lo
urbano vy lo rural.



El derecho a la ciudad se fundamenta en la necesidad
de enfrentar cuestiones como marginalidad, exclusién,
riesgos y danos ambientales, asentamientos urbanos
inadecuados, inseguridad y las multiples violencias
(CCE, 2022). Mientras que los articulos 71 al 73
reconocen a la naturaleza como sujeto de derechos
que protegen ecosistemas y procesos naturales por su
valor intrinseco, de esta forma se complementan con el
derecho humano a un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado (CCE, 2021). Su lectura conjunta implica
que ninguna solucién de habitat seguro y saludable no
puede construirse ni a costa de las personas ni de los
ciclos vitales del ecosistema en el que se asienta.

De ahi se derivan consecuencias concretas para el
enfoque preventivo propuesto. Primero, laregularizacion
no puede ser una sola respuesta uniforme: alli donde
el asentamiento humano ocupa quebradas, riberas,
laderas inestables o areas de recarga, reconocer la
tenencia sin corregir la afectacion, consolidaria un
dafno a un sujeto de derechos, por lo que el diagndstico
integral debe incorporar expresamente la variable de
los derechos de la naturaleza junto con la juridica,
social y de riesgo. Segundo, la alternativa mitigacion
o relocalizacion solo resulta constitucionalmente
viable si el municipio tiene suelo seguro y asequible
mediante el banco de suelo, las zonas especiales de
interés social, el derecho de superficie o la declaratoria
de desarrollo prioritario. Sin esa oferta, la proteccion
del ecosistema termina desplazando a las familias y
vaciando el derecho a la ciudad, cuando ambos deben
encontrar esa sinergia para las decisiones urbanisticas.

Bibliografia

Tercero, los recursos de la concesidn onerosa de
derechos adquieren una justificacion reforzada cuando
financian espacio publico, saneamiento, drenaje y
sistemas publicos de soporte.

Otra de las herramientas que permite considerar el
derecho a la ciudad es la planificacién. La planificacion
urbana debe estar encaminada a establecer las
condiciones adecuadas para que las ciudades sean
resilientes ante cuestiones como el cambio climatico,
los desastres naturales o fendmenos naturales. Es
decir que, dentro de una ciudad, la naturaleza pueda
mantener y regenerar sus ciclos vitales (CCE, 2022).
Prevenir la informalidad urbana no es Unicamente una
obligacién de control, es la forma mas eficaz de cumplir,
al mismo tiempo, el derecho a la ciudad y los derechos
de la naturaleza.

La LOOTUGS ofrece una base legal y técnica suficiente,
pero debe operar como arquitectura y no como
inventario de figuras legales. Proyectos urbanisticos,
suelo con fin social, financiamiento, control temprano
y regularizacion diferenciada deben formar parte de un
mismo camino. No se trata de escoger entre inversion
y control ni entre legalidad y derechos. Se trata de que
la inversién produzca ciudad y de que el control llegue
a tiempo para garantizar los derechos.

Ilustracién 4. Asentamiento humano de hecho en la costa ecuatoriana (fuente: IZ7).
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ENTREVISTA

¢{Qué acciones deben implementar los GAD y
entidades del gobierno central para reducir la
informalidad urbana?

En primer lugar, debemos comprender que, tanto en
el Ecuador como en todo el mundo, la informalidad
urbana no es una enfermedad que necesita una
cura, ni es un obstaculo que superar; sino que es un
fendmeno multidimensional resultado de una mezcla
de diversos factores. Entre los principales encontramos
a dos: la insuficiente capacidad estatal y del mercado
para asegurar la “formalizacion” de suelos, viviendas,
actividades econdmicas, etc., y la existencia de mafias
que operan y subsisten gracias a la informalidad.

Laspersonasengeneral nosevinculanalainformalidad
como una decisidon programada, sino que optan por
ella como alternativa para obtener suelo y vivienda
temporal o permanente ante la falta de trabajo formal,
la poca o nula capacidad de endeudamiento y acceso
a créditos hipotecarios, el permanente incremento de
los costos del suelo, la especulacién de tierra por parte
de grandes actores privados, largos e ineficientes
procesos burocraticos; entre otros motivos que
incitan a procesos de invasidn de terrenos y casas
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privadas, a tratos con traficantes de tierras, ocupacion
de laderas y zonas peligrosas, construccion propia sin
seguir normativas, etc. Es decir, el gobierno central y los
GAD tienen el poder de derecho del territorio, sobre su
planificacion y ordenamiento, pero el poder de facto en
escenarios de informalidad se encuentra en las manos
de agentes autogestionados.

Para enfrentar tanto las insuficiencias del Estado/
mercado como a las mafias, existen varias opciones
dependiendo del caso. Desde algunos sectores se
ha propuesto abordar la informalidad mediante el
ensanchamiento del Estado y de sus capacidades
de control y gestion, ya sea para formalizarlos o para
sancionarlos. Sin embargo, esta alternativa suena poco
factible en el escenario actual de reduccion del Estado.
Al respecto, también se habla del potencial de las
alianzas publico-privadas, dejando que el propio sector
privado formal sea el que se encargue de la produccién
de suelo e infraestructuras urbanas, excluyendo
estructuralmente a personajes como traficantes de
tierra. El problema aqui es que, generalmente, las
personas en situacién de informalidad no cuentan
con la estabilidad econdémica para acceder a ese
suelo urbano formal, siendo este el motivo por el que
terminan con traficantes. Otra alternativa que se ha
tomado desde los GAD es la de promover la regulacion
masiva de propiedades a cargo de distintas figuras
asociativas comunitarias que se han encargado de
gestionar el papeleo. Esta estrategia ha tenido un éxito
moderado en diversos casos, pero son procesos largos
y COstosos.

Las experiencias exitosas en ciudades como Bogota o
Rio de Janeiro, muestran que la mejor forma de acabar
con la informalidad urbana es mediante una estrategia
multisistémica que combina un mejoramiento integral
de barrios enteros (servicios e infraestructuras
basicas) mezclado con procesos de regularizaciéon
de propiedades y construcciéon de tejido social en el
espacio. Este es un mecanismo que vale la pena probar
en otras urbes. Sin embargo, estas intervenciones
pueden ser limitadas dado que se necesitan enormes
recursos e inversiones (principalmente en el ambito
de infraestructuras), asi como un acompafamiento
constante de funcionarios publicos que dependen de
la disponibilidad y predisposicién de los habitantes del
barrio.



¢Cuales son los principales desafios para las personas
que tienen acceso al suelo?

Los principales desafios para el acceso al suelo son de
caracter econdmico en base al equilibrio entre oferta-
demanda. En promedio, una persona de América Latina
necesitara de 22 a 33 anos de su salario basico integro
para comprar una casa. En relacion con el ingreso
minimo de los trabajadores, Ecuador y América Latina
tienen uno de los costos mas altos de vivienda en el
mundo, una situacién que se viene arrastrando desde
la década de los setenta. Se trata de una poblacién
con altos niveles de informalidad, poca capacidad del
sector publico y privado para incorporar a poblaciones
migrantes campo-ciudad a la economia urbana
formal que, ademas, implican un aumento enorme
sobre la demanda de vivienda, frente a un mercado
inmobiliario que no responde con una oferta suficiente,
manteniendo los precios elevados. Es decir, la gente
no es que no quiera adquirir una vivienda formal, sino
que dificilmente puede cumplir las condiciones para
conseguirla.

Ante esta falta de oferta de suelo urbano y vivienda
costeable para el comin de la poblacion, diversos
gobiernoshanpropuestoyllevadoacabolaconstruccion
de programas de vivienda social. El problema con
estos programas es que, para mantener los costos del
inmueble en un nivel bajo, se acostumbra a construirlos
en zonas periféricas que usualmente carecen de las
infraestructuras urbanas basicas (vialidad, servicios de
agua, luz eléctrica, alcantarillado, centros educativos y
de salud, zonas de ocio y recreacioén, etc.), siendo un
problema estructural para familias de escasos recursos,
que no pueden (y tampoco desean) destinar tanto
dinero y tiempo diario solo a movilizacién. Por ello, no
es raro que la informalidad urbana se asiente en esos
intersticios geograficos no aptos para la construccion,
pero cuya centralidad urbana es suficientemente
atractiva como para invadir terrenos privados u ocupar
zonas de riesgo.

¢Qué instrumentos de planificacion deben priorizar
los municipios para ofrecer suelo formal antes de que
se consoliden los asentamientos informales?

La competencia de los GAD en la planificacion de
asentamientos implica la tipificacion y clasificacion
de suelos (rural-urbano), lo que permite crear
zonificaciones, construir infraestructuras y fomentar
proyectos acordes para cada suelo, con miras a construir
las infraestructuras y servicios acordes a cada tipo de
suelo a través de planes parciales, la integracion con
inmobiliarias y el reajuste de suelos. Esto tedricamente,
debe reducir los escenarios que fomentan Ia
expansion de asentamientos urbanos informales. Estos
instrumentos y tipos de intervenciones son acertadas
y han dado importantes resultados, por lo que su uso
debe continuar.

Sin embargo, el problema con la oferta de suelo formal
(mas alla del tema de la distancia, los costos y tiempos
que implican los proyectos de urbanizacion), radica

en que las poblaciones que optan por la informalidad
urbana se caracterizan tanto por la rapidez con la que
crean asentamientos informales y la propia naturaleza
némada de la economia informal en la que se suelen
ver envueltos. Estas personas no ocupan el espacio
que “quieren”, sino el que pueden y les conviene, asi
sea por periodos cortos de tiempo, como el caso de
ocupacién en zonas de riesgo. Dentro de las variables
con las que evaluan la pertinencia de un espacio u
otro, consta la de cercania con las zonas clave donde
realiza actividades de trabajo o comercio informal. Si
es que las condiciones laborales cambian o si es que,
por ejemplo, la zona de riesgo sufre un derrumbe, los
habitantes informales rapidamente buscaran otro lugar
que cumpla con las mismas funcionalidades.

Frente a esta alta capacidad de movilidad laboral vy
residencial, los municipios tienen pocos elementos
para ver a futuro y planificar con antelaciéon en
el marco de los rigidos planes de ordenamiento
territorial. En este sentido, considero que existen dos
grandes mecanismos que pueden ser implementados
paralelamente y con mayor/menor intensidad segun
sea el caso. En primer lugar, si es que en su derecho
de tener una vivienda, una familia ocupa una zona
con riesgo de derrumbe o en un area contaminada
poniendo en riesgo su propia vida, los gobiernos
requieren tener una clara priorizacion y jerarquizacion
de los derechos a ser garantizados para decidir si van
a desalojar a la familia vulnerando su derecho a la
vivienda (pero ofreciendo, por ejemplo, la opcidon de un
programa de vivienda social) o, en su defecto, asumird
las consecuencias de cualquier desastre ocurrido en
este espacio.

¢{Qué papel juegan los procesos migratorios y el
crecimiento demografico en la expansion de la
informalidad urbana?

De manera general, uno de los grandes problemas de
la coyuntura del siglo XXI en cuanto a la planificacién
y el ordenamiento territorial, se encuentran en que
el gobierno central ha ido perdiendo poco a poco
el poder de facto para efectivamente planificar y
ordenar el territorio frente a las influencias externas.
Los poderes econdmicos, politicos, ambientales y
sociales ajenos a la figura Estado-nacién tienen una
gran autoridad en la produccion territorial y el gobierno
nacional no cuenta con capacidades suficientes como
para enfrentarlos de manera unilateral. Esta realidad
se expresa claramente ante los procesos migratorios
y crecimientos demograficos que tienen una relacion
directa con la informalidad urbana.

Los conflictos armados, desastres naturales, la pobreza
y falta de oportunidades siempre han sido detonantes
de procesos migratorios y de bruscos crecimientos
demograficos en las zonas receptoras, tanto en
procesos de migracién interna como externa. En este
sentido, el hecho de que el Ecuador tiene al délar como
divisa nacional lo ha convertido en un pais predilecto
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para las migraciones internacionales sudamericanas,
tal como muestra el caso de los éxodos colombianos
y venezolanos de las ultimas décadas. A esto hay
que sumarle las migraciones rural-urbanas internas
del pais debido a las crisis econdmicas, ambientales
y sociales locales y coyunturales (debido a la guerra
interna), provocando importantes expansiones urbanas
informales en zonas periféricas, principalmente en
ciudades grandes como Quito y Guayaquil. Estos
migrantes, nacionales o internacionales, llegan a los
espacios receptores en donde mayormente no cuentan
con redes de apoyo residencial ni laboral, por lo que su
primera reaccion tiende a encaminarse al ambito de la
informalidad donde encuentra respuesta rapida a sus
necesidades urgentes.

En estos escenarios, tal como la evidencia histérica
ha demostrado, el Estado no tiene las capacidades
necesarias para “incluir” a estas personas dentro de
las légicas y mercados formales, asi como tampoco
cuenta con los capitales para realizar las gigantescas
inversiones en infraestructura que se requiere para
formalizar las zonas periféricas. En estos casos, la
formalizacién es un proceso de largo plazo en donde
tanto los habitantes como el mercadoy las instituciones
estatales, en el camino van encontrando mecanismos
de articulacién factibles, pero no como un proceso
universal, sino como logros y fracasos particulares.

¢ Qué relaciones econdmicas, institucionales, politicas
y sociales sostienen la informalidad urbana?

La informalidad, tal como presenté en la primera
pregunta, no es una enfermedad ni un obstaculo, sino
un fendmeno multidimensional. No puede eliminarse
ni borrarse en si misma, puesto que su existencia es el
resultado de una interaccion sistémica de relaciones
econdmicas, politicas, sociales e instituciones que
pugnan entre si tanto para eliminar como para perdurar
la informalidad.

Dado que todo territorio se encuentra conformado
por relaciones de poder, todos los actores sociales
tienen potestad sobre la transformaciéon del espacio
mas alld de si se rigen o no dentro de los marcos
normativos y legales del gobierno de turno. Las
poblaciones en condicién de informalidad cumplen
labores indispensables para el funcionamiento del
mundo “formal” a pesar de que generalmente no
lo observamos. Las zonas informales son habitadas
por poblaciones de bajos ingresos, como es el caso
de trabajadores de la construcciéon que bien pueden
prestar sus servicios a constructoras formales,
manteniendo los costos de construccion por debajo de
lo que cobrarian trabajadores altamente cualificados,
reduciendo el precio final del inmueble. Asimismo, por
ejemplo, las zonas de informalidad urbana son espacios
predilectos para periodos electorales puesto que su
alta carencia de servicios e infraestructuras y el hecho
de que suelen ser espacios densamente poblados,
brinda un escenario fructifero para las promesas de
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campana y el posicionamiento politico de aquellos que
prometen regularizacion de tierras. Lo que, entre otras
cosas, fomenta el ciclo de ocupacion informal como un
mecanismo legitimo para obtener una vivienda.

A nivel de relaciones socioecondmicas, los escenarios
de informalidad caracterizados por la ausencia estatal
comienzan a crear sus propias redes de apoyo,
intercambio, comercio y produccion territorial. Al
no poder acceder a créditos bancarios, las personas
optan por “chulqueros”, amigos o familiares que les
presten dinero para comprar un terreno. Las mingas y
trabajos comunitarios también cumplen un rol central
al momento de construir infraestructuras basicas de
forma auto gestionada. Es decir, las personas dejan de
necesitar la presencia estatal para construir sus vidas
y sus territorios mediante mecanismos que pululan
entre lo formal y lo informal, lo legal y lo ilegal. En este
escenario, como es de esperarse, la intromisién del
Estado viene a romper con las dindmicas locales ya
constituidas, lo que no suele ser bien recibido por los
habitantes que no cuentan con mayores estimulos para
preferir las vias formales.

Por otra parte, el Estado permite actividades
relacionadas con la especulaciéon inmobiliaria tanto
de inversores locales como internacionales, quienes
convierten a la vivienda en un activo de inversion,
impactando negativamente en la oferta y la demanda,
aumentando los precios de los inmuebles y de la renta.
Asimismo, mediante el argumento de atraer inversién
privada y aumentar el empleo en el sector de la
construccion, los municipios autorizan la construccién
de urbanizaciones formales en zonas de alto riesgo o
reservas naturales, aumentando los riesgos antrépicos
para la ciudadania en general a la vez que legitima el
uso de zonas restringidas para construccion de suelo
urbano.

La informalidad no es una enfermedad, es una causa y
consecuencia del actuar de todos los actores, publicos
y privados, cuyos accionares se manifiestan de manera
directa e indirecta en la produccion territorial.

¢Cudles considera que son las principales causas que
han favorecido el crecimiento de la informalidad
urbana en Ecuador y qué desafios representa este
fendmeno para la gestion y planificacion del territorio?

La informalidad urbana es un fendmeno multiterritorial
y multi actoral y, por ende, las causas del incremento de
la informalidad urbana en el Ecuador son numerosas,
complejas e interconectadas. A nivel global podemos
mencionar que en este momento nos encontramos
viviendo las secuelas de la cuarentena del 2020 que
asestd un profundo golpe a la politica y a la economia
planetaria, llevando a grandes conflictos geopoliticos
que de manera directa e indirecta llegan a desestabilizar
el escenario politico y econdmico del Ecuador ya
caracterizado por su profunda inestabilidad.



La rivalidad entre Estados Unidos y China, la guerra en
Ucrania, Gaza e Irdn, la intervencién norteamericana en
Venezuela, etc., ha implicado el redireccionamiento de
inversion social y de desarrollo hacia el ambito militar,
la ruptura de cadenas de suministro ha encarecido
productos de la canasta bdasica, los cierres en el
Estrecho de Ormuz han implicado un incremento en
el petréleo y por tanto en los combustibles; asi como
la necesidad de inflar presupuestos militares, mientras
que han reducido los montos para educacién, salud,
vivienda, etc. Lafalta de lluvias vinculadas con el cambio
climatico repercute negativamente en los pequefnos
agricultores y ganaderos que deciden viajar a las
ciudades a buscar oportunidades laborales; mientras
que por otro lado, el fortalecimiento de plataformas
digitales ha fomentado procesos de gentrificacion en
diversas ciudades, forzando a muchas poblaciones
de bajos recursos migrar hacia las zonas periféricas
e informales. Situacién similar con los trabajadores
remotos que se asientan en espacios de bajos costos,
aumentando los precios del suelo; y al mismo tiempo
se estdn viendo enormes cifras de desempleo joven
en la region.

A nivel local, todas estas condiciones coyunturales
han impactado directamente en el Ecuador con
una profunda desigualdad en la distribucién de la
rigueza, aumento de costos de suelo y de arriendo,
concentraciéon inmobiliaria en manos de grandes
privados, expansién urbana en zonas rurales y en zonas
de riesgos, reduccion de inversion en infraestructuras y
servicios publicos. Todo esto sin mencionar los graves
problemas de inseguridad, las extorsiones y cierre de
negocios por la presencia de los grupos de delincuencia
organizada en el pais que tienen bajo su control a
zonas enteras, practicando ademas actividades como
la extraccion ilicita de recursos naturales que modifica
profundamente las dindmicas territoriales.

Nos encontramos en un escenario complejo en donde
la materializaciéon de la soberania estatal sobre el
territorio se encuentra en entredicho ante la presencia
de tantos actores locales y externos que tienen
capacidades de factor para transformarlo, ordenarlo y
planificarlo sin la necesidad del gobierno. Frente a esta
situacion, los representantes estatales tienen, al menos,
dos opciones: recuperar de facto la potestad sobre Ia
soberania territorial del pais o comenzar a aceptar sus
limitaciones y buscar nuevas formas asociativas con
los actores competentes.

A partir de su experiencia, {qué acciones considera
prioritarias para que el Ecuador avance hacia un
modelo de desarrollo urbano mas ordenado, resiliente
y sostenible?

A nivel formal, el Ecuador ya cuenta con todos los
instrumentos, normativas y leyes necesarias para
conseguir un modelo de desarrollo urbano ordenado,
resiliente y sostenible. En la LOOTUGS, el COOTAD,

los PUGS y demdas documentos vinculantes de la
gestion territorial ya se establecen los lineamientos
para conseguir dichos objetivos. Sin embargo, en
mayor o en menor medida, estos no se acaban de
materializar en el territorio. Si es que el Estado y sus
instancias tuvieran el poder de facto sobre el territorio,
esta pregunta seria improcedente puesto que la
informalidad urbana no existiria y nuestras ciudades
serian faros de orden, resiliencia y sostenibilidad. El
problema es que el gobierno central y descentralizado,
al menos como estd actualmente estructurado, no
tiene la capacidad para asumir esta tarea de manera
efectiva en el territorio.

El vacio entre la dimension burocracia-institucionalidad
y la dimensidén poblacién-territorio se ha vuelto notoria
en el Ecuador contemporaneo frente a la compleja
realidad de estas interacciones locales-regionales-
globales. Ante ello, realmente considero innecesario
seguir invirtiendo energia en pensar en mejores
instrumentos de planificacién y ordenamiento si es
que el resultado Unicamente va a plasmarse en las
siguientes versiones de la LOOTUGS, COOTAD y PUGS;
puesto que, justamente, seria seguir recayendo en
este vacio. La recuperacion de las capacidades de
planificacion y ordenamiento territorial solamente
puede ir de la mano de una recuperacion de facto de
la soberania estatal sobre el territorio.
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Resumen

Diez anos después del terremoto en Ecuador, analizamos la evolucidn del territorio y la eficacia del
marco legal vigente, centrdndose en la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de
Suelo (LOOTUGS). A través de un enfoque académico y técnico, se examinan los logros alcanzados
en materia de planificacion territorial, la implementacién de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) y los Planes de Uso y Gestion de Suelo (PUGS), asi como los desafios persistentes
en la gobernanza. Los resultados evidencian avances significativos en la homogeneizaciéon normativa
y el fortalecimiento institucional, aunque persisten brechas en la capacidad técnica de los gobiernos

locales y en la efectividad del control territorial.

Palabras clave:
riesgos.

LOOTUGS, ordenamiento territorial, terremoto, gobernanza territorial, gestién de

El terremoto de magnitud 7.8 impactd severamente
las provincias de Manabi y Esmeraldas, que el 16 de
abril de 2016, dejé 661 fallecidos y mas de 240.000
afectados en la zona costera, puso en evidencia
debilidades estructurales del sistema de planificacion
territorial, particularmente la ausencia de catastros
actualizados y la falta de instrumentos normativos que
permitieran una reconstruccién ordenada y resiliente.
En este contexto, la Asamblea Nacional aprobd la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion
de Suelo (LOOTUGS), promulgada en 2016, como
respuesta normativa para fortalecer la planificacion
territorial y prevenir la ocupacién de zonas de riesgo.

Transcurrida una década desde su promulgacion, el
presente articulo analiza la eficacia de la LOOTUGS
desde una perspectiva académica y técnica,
examinando su impacto en la evolucién del territorio
ecuatoriano y su contribucién a la reducciéon del
riesgo de desastres. La LOOTUGS (2016) establecio
mecanismos y herramientas para la planificacion
y gestion del suelo, coordinadas entre los niveles
locales y el nivel central, fortaleciendo la base legal
de los municipios para la gestion territorial. La ley
definid dos instrumentos fundamentales: los Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) y
los Planes de Uso y Gestion de Suelo (PUGS), estos
ultimos con caracter vinculante y de obligatorio
cumplimiento. El terremoto de 2016 evidencié que
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numerosos Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD) carecian de catastros actualizados, lo que
dificultd la identificacion de predios afectados vy la
cuantificacién de dafos. La LOOTUGS respondid a
esta necesidad al exigir a los GAD municipales contar
con estudios catastrales multifinalitarios, aunque
esta exigencia ha enfrentado desafios significativos
en municipios de menor capacidad financiera.

A LOS 10 ANOS DE INSTRUMENTACION JURIDICA
DE LA POLITICA PUBLICA ESTABLECIDA EN
LA LOOTUGS, PODRIAMOS HABLAR DE UNA
HOMOGENEIZACION DE LOS INSTRUMENTOS
DE PLANIFICACION, YA QUE UNO DE LOS
PRINCIPALES LOGROS DE LA LOOTUGS HA SIDO
LAESTANDARIZACION DE LOS INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION TERRITORIAL A NIVEL NACIONAL,
ESTABLECIENDO CONTENIDOS MINIMOS PARA
LOS PDOT Y PUGS. SIENDO QUE LOS PUGS SE
ESTRUCTURAN EN DOS COMPONENTES: EL
ESTRUCTURANTE, CON VIGENCIA DE 12 ANOS,
QUE DEFINE LA CLASIFICACION DEL SUELO;



Y EL URBANISTICO, ACTUALIZABLE CADA
CUATRO ANOS, QUE ESTABLECE LA NORMATIVA
DE USO Y OCUPACION DEL SUELO. ESTA
ESTANDARIZACION HA PERMITIDO ARTICULAR
LA NORMA URBANISTICA CON EL DESARROLLO
TERRITORIAL CANTONAL, GARANTIZANDO LA
FUNCION SOCIAL Y AMBIENTAL DE LA PROPIEDAD
Y DE LA CIUDAD, ADEMAS, LA LEY FORTALECIO
LA COORDINACION ENTRE EL NIVEL CENTRAL
Y LOS GOBIERNOS LOCALES, ESTABLECIENDO
MECANISMOS DE CONTROL Y VIGILANCIA A CARGO
DE LA SUPERINTENDENCIA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL, USO Y GESTION DEL SUELO (SOT).

Enestalinease establece unavisiénde fortalecimiento
institucional y control Territorial con la creacién
de la SOT representando un avance significativo
en la institucionalidad del ordenamiento territorial
ecuatoriano. La SOT ha ejercido funciones de control
técnico sobre los instrumentos de planificacion,
identificando irregularidades y promoviendo la
correccién de vicios normativos, tal es el caso que
como ejemplo podriamos establecer que en el ano
2022, 1a SOT evalud 117 instrumentos de planeamiento
urbanistico, determinando que el 67% (79 planes)
presentaban irregularidades, contenidos contrarios
a la LOOTUGS. Este hallazgo, aunque revelador de
debilidades en la implementaciéon, demuestra la
efectividad del mecanismo de control instituido
por la ley. La SOT ha impuesto sanciones a diversos
GAD municipales por incumplimientos en materia
de ordenamiento territorial, actualizacién catastral y
emision de licencias irregulares, constituyéndose con
ejemplaridad como un paso hacia la consolidacién de
un sistema de rendicién de cuentas en la gestion del
suelo.
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En esta evolucidn de politica publica aparece la
Integracién de criterios de gestiéon del riesgo y el
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latentes, o por fuerza mayor como la ocurrencia
de un desastre. Sin duda alguna esto representa un
avance respecto a la situaciéon del ano 2016, cuando
la ausencia de instrumentos normativos especificos
dificultaba la restriccidon de urbanizacion en zonas de
riesgo.

En el establecimiento de desafios, también se han
presentado limitaciones, apareciendo la presencia
de brechas en la capacidad técnica y financiera
local. A pesar de los avances normativos, persisten
desigualdades significativas en la capacidad de los
GAD para implementar la LOOTUGS. Municipios

pequenos, como ElI Pan en Azuay, enfrentan
dificultades para levantar estudios catastrales
multifinalitarios debido a la dependencia de

transferencias del Gobierno Central y la limitada
capacidad de autogestién, apareciendo una clara
situacion que contrasta con la de grandes centros
urbanos como Quito, que cuentan con recursos
técnicos y financieros suficientes para cumplir con las
exigencias legales. La falta de catastros actualizados
afecta directamente la recaudacidon del impuesto
predial, perjudicando los ingresos por autogestion y
generando un circulo vicioso de subfinanciamiento
en la planificacion territorial, en este sentido la
LOOTUGS, aunque establece mandatos claros, no
ha logrado superar las asimetrias estructurales del
sistema de gobierno local ecuatoriano.
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