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PROCLAADURLS, GEMERAL DEL ESTADO

SENORA JUEZA PONENTE, DRA. CARMEN CORRAL PONCE, DE LA SALA
DE ADMISION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR:

Dr. Marco Proafio Duran, Director Nacional de Patrocinio y delegado del Procurador
General del Estado, de conformidad con los articulos 2 y 6 de la Ley Orgéanica de la
Procuraduria General del Estado y los correspondientes de su Reglamento Organico
Funcional, en relacion con la Accion Publica de Inconstitucionalidad de Norma No.
99-20-IN, propuesta por varios Asambleistas Nacionales, en contra del Presidente de la
Republica y la Asamblea Nacional, ante usted comparezco y manifiesto:

La Procuraduria General del Estado fue notificada con el contenido de la demanda y el
auto de admision de la presente Accion de Inconstitucionalidad de Norma,
encontrandome dentro del término legal concedido, procedo a hacer un analisis
exhaustivo de las normas acusadas de inconstitucionalidad, en virtud de la facultad
prevista en el Art. 237 numeral 2 de la Constitucion de la Republica, en defensa de los
intereses del Estado.

.- NORMAS ACUSADAS DE INCONSTITUCIONALIDAD

Las normas que son objeto del cuestionamiento por parte de los legitimados activos como
inconstitucionales, por el fondo, son los Arts. 92, 93, 94, 95, 97, 98 y 99 de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, publicada en el Registro
Oficial Suplemento No. 790 de 5 de julio de 2016.

Solicitando que se declare por la Corte Constitucional, mediante sentencia, su
inconstitucionalidad en vista que los accionantes sostienen que las disposiciones son
contrarias a la Constitucion de la Republica pues a través de dicha ley se crean dos
entidades, esto es, el Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo tendré la facultad para
emitir las regulaciones nacionales sobre el uso y la gestion del suelo y la Superintendencia
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo para la vigilancia y control de los
procesos de ordenamiento territorial de todos los niveles de gobierno, y del uso y gestion
del suelo, habitat, asentamientos humanos y desarrollo urbano, que realizan los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos dentro del marco de sus
competencias, con capacidad sancionatoria, personeria juridica de derecho puablico y
patrimonio propio, que funcionara de forma desconcentrada e independiente, que tendria
autonomia administrativa, economica y financiera. Formara parte de la Funcién de
Transparencia y Control Social.

Se debe establecer que los accionantes no solicitan la declaratoria de inconstitucionalidad
de lo dispuesto en el Art. 96 de la ley citada y acusada en esta accién, en donde se
establecen sus atribuciones, existiendo una incoherencia en el fundamento de sus
pretensiones, por cuanto no es loable que se impugne la creacion o existencia de un
organismo estatal por la via legal, pero no sus atribuciones legales, siendo factible
considerar en el anélisis de esta contestacion incluir este articulado con el objeto de



Edificio Avmazonas Plaza

A |
Q Ay, Amazonas N38-123 y Arizaga
{, +593 2 2941300
B www.pgegob.ec

W oPCEcuador
FROCLAADURLS GEMERAL DEL ESTADO

Accion Plblica de Inconstitucionalidad de Norma No. 99-20-IN
Corte Constitucional del Ecuador
Péagina 2

demostrar que no existe incompatibilidad con la Constitucion de la Republica de esta Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, ni de ambas entidades
creadas en dicha norma ni de sus atribuciones legales.

Ademas, los accionantes fundamentan su demanda con el criterio que la Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, dentro de los articulados
cuestionados, contravendria la autonomia de los GADS, asi como las competencias
exclusivas de los niveles de gobierno establecidos en la Constitucion de la Republica, en
su Art. 264 numerales 1y 2 de la Carta Magna.

Finalmente, alegan que con la Creacion de la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo para la vigilancia y control de los procesos de
ordenamiento territorial de todos los niveles de gobierno, y del uso y gestion del suelo,
habitat, asentamientos humanos y desarrollo urbano, que realizan los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos dentro del marco de sus
competencias es contrario a lo dispuesto en el Art. 213 de la Constitucién de la Republica
puesto que dichas entidades no deben crearse, a criterio de los legitimados activos, para
regular y controlar el ejercicio de las competencias constitucionales asignadas a cada
nivel de gobierno sino para vigilar, auditar y controlar actividades econdémicas, sociales
y ambientales, y con ello argumentar que indirectamente los GADs estarian cediendo, a
ambas entidades antes mencionadas, la ejecucion de la competencia de planificar, regular
y controlar el uso y ocupacion del suelo en sus territorios, sosteniendo que estas
atribuciones ya han sido otorgadas por la propia Constitucién de la Republica y otras
leyes a otras funciones e instituciones de! Estado.

I1.- PRESUNTAS NORMAS CONSTITUCIONALES VULNERADAS

De la lectura del libelo de su demanda, los legitimados activos consideran infringidos los
siguientes derechos y normas constitucionales previstas en los Arts. 1, 3, 93, 238, 264,
266, 268, 269, 279, 415 y 436 de la Constitucion de la Republica, que refieren:

e Altipo de Estado constitucional de Ecuador, de derechos y justicia, unitario y que
se gobierna de manera descentralizada.

e Alos deberes primordiales del Estado ecuatoriano entre los que constan la unidad
nacional, planificacion del desarrollo nacional, equitativo y solidario de todo el
territorio mediante procesos de autonomias y descentralizacion.

e Los GADs tienen autonomia politica, administrativa y financiera y no se permite
la secesion del territorio nacional.

e Entre las competencias exclusivas atribuidas a los GADS Municipales la de
formular los correspondientes planes de ordenamiento territorial de manera
articulada con la planificacion nacional, asi como las competencias exclusivas de
los GADs de distritos metropolitanos.
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e Las funciones del organismo técnico del sistema nacional de competencias para
efectos de regular el procedimiento de transferencia exclusivas y adicionales que
deben asumir los GADs asi como regular la gestién de competencias concurrentes,
asignar competencias residuales y resolucion de conflictos de competencia que
puedan surgir entre los distintos niveles de gobierno.

e El sistema nacional descentralizado de planificacion participativa integrara a los
distintos niveles de gobierno con participacion ciudadana.

e Los GADS adoptaran politicas integrales y participativas, asi como el Gobierno
Central, de ordenamiento territorial.

¢ Finalmente, argumentan que las normas acusadas vulnerarian las facultades de la
Corte Constitucional previstas en el Art. 436 de la Constitucion de la Republica.

I11.- ANALISIS DE LA PRESUNTA INCONSTITUCIONALIDAD POR EL
FONDO

En primer lugar, es importante destacar cual es el objeto y finalidad de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, publicada en el Registro Oficial
Suplemento No. 790 de 5 de julio de 2016. Segun su Art. 1 se ha definido que esta norma
legal tiene por objeto fijar los principios y reglas generales que rigen el ejercicio de las
competencias de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo urbano y rural, y su
relacién con otras que incidan significativamente sobre el territorio o lo ocupen, para que
se articulen eficazmente, promuevan el desarrollo equitativo y equilibrado del territorio
y propicien el ejercicio del derecho a la ciudad, al habitat seguro y saludable, y a la
vivienda adecuada y digna, en cumplimiento de la funcién social y ambiental de la
propiedad e impulsando un desarrollo urbano inclusivo e integrador para el Buen Vivir
de las personas, en concordancia con las competencias de los diferentes niveles de
gobierno. En su Art. 2 que establece su ambito de aplicacion refiere a que incluye todo
ejercicio de planificacion del desarrollo, ordenamiento territorial, planeamiento y
actuacion urbanistica, obras, instalaciones y actividades que ocupen el territorio o incidan
significativamente sobre él, realizadas por el Gobierno Central, los Gobiernos Autdnomos
Descentralizados y otras personas juridicas en el marco de sus competencias,

Dentro de sus fines (Art. 3) es pertinente destacar que es ley se orienta a establecer
politicas publicas relativas al ordenamiento territorial, desarrollo urbano, a la vivienda
adecuada y digna; promover un uso eficiente, equitativo, racional y equilibrado del suelo
urbano y rural a traves de la definicion de principios, directrices y lineamientos, y generar
un habitat seguro y saludable en todo el territorio. Asi como, definir mecanismos y
herramientas para la gestion de la competencia de ordenamiento territorial de los
diferentes niveles de gobierno, generar articulacion entre los instrumentos de
planificacion y propiciar la correspondencia con los objetivos de desarrollo, el cual esta
enfocado claramente en establecer la diferencia entre titularidad de la competencia y la
gestion concurrente que se desarrollard mas adelante.
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También, entre los fines, se destaca el de establecer mecanismos e instrumentos técnicos
que permitan el ejercicio de las competencias de uso y gestion del suelo de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados municipales y metropolitanos y del Estado en general,
dirigidos a fomentar y fortalecer la autonomia, desconcentracion y descentralizacién. Y
finalmente, el de establecer un sistema institucional que permita la generacion y el acceso
a la informacion, la regulacion, el control y la sancion en los procesos de ordenamiento
territorial, urbanistico y de gestion del suelo, garantizando el cumplimiento de la ley y la
correcta articulacion de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los
diferentes niveles de gobierno, lo cual se encuentra desarrollado los Arts. 92, 93, 94, 95,
96, 97, 98 y 99 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo,
que son cuestionado por los legitimados activos a excepcion del Art. 96, segun lectura del
libelo de su demanda.

Por otro lado, los accionantes no han cuestionado dentro de la presente accion, el
procedimiento para la emision de las normas cuestionadas, que cumple con las garantias
del debido proceso en vista que se expidieron en observancia de las competencias de la
Asamblea Nacional y la Presidencia de la Republica para emitir la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, conforme los numerales 5y 6 del Art.
3 de la Constitucion de la Republica, Arts.

23, 30, 31, numerales 2, 25, 25 del Art. 66, 95, 100, 133, 213, 241, 248, 260, numeral 6
del Arts. 261, 262, 263, 264, 266, 267, 276 y 415 de la Constitucion de la Republica y
demas vinculantes, asi como del Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD). Al respecto, cabe indicar que el proceso
legislativo en la creacion de una ley, es la manifestacion mas sensible y auténtica de la
convivencia social. El dictar la regulacion normativa para el pais, es un propdsito
extremadamente delicado, preservado perfectamente en el ordenamiento legal a lo largo
de la historia democratica de un pais, de tal forma que las opiniones encontradas, los
criterios contrapuestos, los intereses en pugna, las pasiones encendidas, la dictadura de
una mayoria, etc, puedan encontrar soluciones en el consenso o finalmente en la decision
tomada democraticamente por el érgano legislativo. Cada una de las partes en las que se
divide este proceso, se encuentran perfectamente definidas y sustentadas, que precautelan
en todo momento emerja la voluntad soberana representada en los legisladores, en forma
libre y transparente, sin contagios o contaminaciones que nuliten o distorsionen la
voluntad legislativa.

En este orden de ideas, la iniciativa legislativa (arts. 134 y 135 de la CRE; art. 54 LOFL);
contenido de la propuesta legislativa (art. 136 de la CRE y art. 56 LOFL); calificacion de
la iniciativa legislativa por parte del Consejo de Administracion Legislativa (art. 56
LOFL) asignacion a la comision legislativa permanente elabore los informes pertinentes
(art. 56 LOFL); elaboracion de parte de la comision especializada permanente asignada
del informe para primer debate, instancia en la que se recibe a la ciudadania a fin de que
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ejerza su derecho a la participacion; (art. 58 LOFL); primer debate en el Pleno de la
Asamblea Nacional (art. 137 CRE y arts. 59 y 60 LOFL); elaboracion de parte de la
comision especializada permanente asignada del informe para segundo debate (art. 61
LOFL); segundo debate en el Pleno de la Asamblea Nacional (art. 137 CRE y art. 62
LOFL); remisién del proyecto de Ley aprobado en segundo debate al o la Presidente de
la Republica (art. 137 CRE y art. 63 LOFL); sancion del Presidente de la Republica sin
objecién y publicacion de la Ley en el Registro Oficial (art. 137 CRE y 63 LOFL); sancién
del Presidente de la Republica con objecién total (art. 138 ler inciso CRE; y art. 64 ler
inciso LOFL); sancion del Presidente de la Replblica con objecion de
inconstitucionalidad (art. 139 CRE, art. 65 LOFL); sancion del Presidente de la Republica
con objecidn parcial (art. 138 2do, 3ero, 4to inciso CRE; y art. 64 2do, 3ero, 4to inciso
LOFL); publicacién en el Registro Oficial cuando la Asamblea Nacional ha examinado
la objecion parcial dentro del plazo, envia al Registro Oficial para su publicacion (art. 138
4to inciso CRE y Art. 64 3er inciso LOFL); publicacion en el Registro Oficial cuando la
Asamblea Nacional NO ha examinado la objecién parcial dentro del plazo envia el
Presidente de la Republica al Registro Oficial para su publicacion (art. 138 4to inciso
CRE y Art. 64 4to inciso LOFL). En consecuencia, el procedimiento esta perfectamente
normado y no admite la necesidad de interpretacion ante supuesta obscuridad o doble
sentido. En este contexto, se revisara las pretensiones de la demanda presentada y su
analisis correspondiente.

Dentro de este ambito, los accionantes han fundamentado su accién publica de
inconstitucionalidad acusando de inconstitucionalidad los Arts. 92, 93, 94, 95, 97, 98 y
99 ibidem, alegando que dichas normas contravienen la autonomia y las competencias
exclusivas de los niveles de gobierno (GADS) y que vulneran los Arts. 1, 3, 93, 238, 264,
266, 268, 269, 279, y 415 de la Constitucion de la Republica, asi como el Art. 213 ibidem,
esencialmente, al cuestionarse la creacion dos entidades a travées de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, que a continuacion se describen:

a) El Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo que tendré la facultad para emitir
las regulaciones nacionales sobre el uso y la gestion del suelo y

b) La Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo para
la vigilancia y control de los procesos de ordenamiento territorial de todos los
niveles de gobierno, y del uso y gestion del suelo, habitat, asentamientos humanos
y desarrollo urbano, que realizan los Gobiernos Autonomos Descentralizados
municipales y metropolitanos dentro del marco de sus competencias, sin
cuestionar sus atribuciones previstas en el Art. 96 de la de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo,

Al respecto, es menester indicar que la Constitucion de la Republica (CRE), en su Art.
264 numerales 1 y 2 dispone claramente las competencias exclusivas que tendran los
GADs municipales que indican la planificacion del desarrollo cantonal y formulacion de
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planes de ordenamiento territorial que deben estar articulados con la planificacion
nacional, regional, provincial y parroquial con el fin de regular el uso y la ocupacion del
suelo y ejercer el control sobre el mismo, y en su Art. 1 CRE se establece la forma de
gobierno del Estado ecuatoriano que no solo es constitucional de derechos y justicia sino
que es unitario y bajo ese sentido deben entenderse el ejercicio de cualquier autonomia.

Por ende, el Estado tiene un solo régimen constitucional y legal de un nivel politico de
gobierno que rige a todo el territorio nacional, otorgandose facultades normativas y
ejecutivas a los niveles de gobiernos establecidos en la Constitucion de la Republica, y
no facultades estatales propiamente dicha, como pretenden confundir los accionantes, las
cuales estan claramente previstas también en la Carta Magna vy refieren a las facultades
de legislar (Funcion Legislativa), o de administrar justicia (Funcion Judicial) u otras de
distinta naturaleza (Participacion Ciudadana, electoral), incluso vale recalcar que por
dicha logica juridica el legislador le otorgd a la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo la autonomia administrativa, econdémica y financiera
y que formara parte de la Funcién de Transparencia y Control Social, ello concordante
con lo dispuesto en los Arts. 238, 240, 279, y 415 de la Constitucién de la Republica, que
refieren al sistema nacional descentralizado de planificacion participativa que integra a
los distintos niveles de gobierno con participacion ciudadana, y que incluye la
participacion ciudadana y que los GADS adoptaran politicas integrales y participativas
respecto del ordenamiento territorial, con facultades legislativas en el ambito de su
competencia y ejecutivas, lo cual incluso se encuentra también recogido en normativa
infra constitucional vinculante, esto es, el Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), en especial lo dispuesto en sus Arts. 7y 9
ibidem.

En este contexto, las competencias exclusivas de un nivel de gobierno estan claramente
determinadas en la Carta Magna y eso no es objeto de cuestionamiento; sin embargo, es
menester encausar que de conformidad con lo dispuesto en el Art. 260 de la Constitucion
de la Republica la gestion de dicha competencia exclusiva puede ser compartida o
asignada a otro nivel de gobierno puesto que dicha norma indica que el ejercicio de las
competencias exclusivas no excluira el ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion
de servicios publicos y actividades de colaboracion y complementariedad entre los
distintos niveles de gobierno, entre los cuales, se incluye a los planes de ordenamiento
territorial, articulado con la planificacion nacional y de los niveles de gobierno que
correspondan, de acuerdo con lo prescrito en los Arts. 261, 262, 263, 264 y 267 de la
Constitucién de la Republica, lo cual también se encuentra desarrollado, en consonancia
con la Constitucion, en el Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), norma que no ha sido acusada ni de forma principal ni de
manera conexa dentro de la presente accion.
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Al respecto, los accionantes confunden dentro del tema de competencias exclusivas la
titularidad propiamente dicha y la gestion que puede ser concurrente de acuerdo con el
procedimiento previsto en el Art. 269 de la Constitucion de la Republica, inclusive, y que
se encuentra ampliamente desarrollado en el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), en sus Arts. 113 y 114
respectivamente, siendo éstas capacidades de accién asignadas por la Constitucién y la
ley, tal como se ha referido en esta contestacion en lineas anteriores, cuya gestion puede
realizarse de forma concurrente entre diferentes niveles de gobierno, en concordancia
ademas con el Art. 260 de la Constitucion de la Republica. Por lo tanto, las normas
cuestionadas en relacion a la autonomia, competencias exclusivas, la gestion a través de
organismos de control creados por ley no han vulnerado los Arts. 1, 3, 93, 238, 264, 266,
268, 269, 279 y 415 de la Constitucion de la Republica, ni los Arts. 238, 240, 260 CRE.

Dentro de este analisis, es menester indicar que el Cdédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), define el Principio de
Coordinacion y Corresponsabilidad como la responsabilidad compartida que tienen todos
los niveles de gobierno con el ejercicio y disfrute de los derechos de la ciudadania, el
buen vivir y el desarrollo de las diferentes circunscripciones territoriales, en el marco de
las competencias exclusivas y concurrentes de cada uno de ellos. Asi como el Principio
de Complementariedad como la obligacion compartida que tienen los gobiernos
autonomos descentralizados de articular sus planes de desarrollo territorial al Plan
Nacional de Desarrollo y gestionar sus competencias de manera complementaria para
hacer efectivos los derechos de la ciudadania y el régimen del buen vivir y contribuir asi
al mejoramiento de los impactos de las politicas publicas promovidas por el Estado
ecuatoriano. Ademas, en el Art. 115 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion se define las competencias concurrentes como aquellas
cuya titularidad corresponde a varios niveles de gobierno en razén del sector o materia,
por lo tanto deben gestionarse obligatoriamente de manera concurrente. Y, agrega, que
su ejercicio se regulara en el modelo de gestion de cada sector, sin perjuicio de las
resoluciones obligatorias que pueda emitir el Consejo Nacional de Competencias para
evitar o eliminar la superposicion de funciones entre los niveles de gobierno.

El mismo criterio debe ser analizado y aplicado para el cuestionamiento que han hecho
en relacion a la Creacion de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo para la vigilancia y control de los procesos de ordenamiento territorial
de todos los niveles de gobierno, y del uso y gestion del suelo, habitat, asentamientos
humanos y desarrollo urbano, que realizan los Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales y metropolitanos dentro del marco de sus competencias, que alegan que es
contrario a lo dispuesto en el Art. 213 de la Constitucién de la Republica puesto que, a
criterio de los legitimados activos, dichas entidades no deben crearse para regular y
controlar el ejercicio de las competencias constitucionales asignadas a cada nivel de
gobierno sino para vigilar, auditar y controlar actividades econdmicas, sociales y
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ambientales, sino que indirectamente los GADs estarian cediendo la ejecucion de la
competencia de planificar, regular y controlar el uso y ocupacion del suelo en sus
territorios.

Ademas, es evidente que la planificacion para ejercer la competencia relativa al
ordenamiento territorial y de las entidades enmarcadas en los Arts. 92, 93, 94, 95, 96, 97,
98 y 99 de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, siendo
la planificacion nacional el mandato constitucional esencial para conseguir los objetivos
nacionales en el marco del desarrollo nacional, cuya facultad fue otorgada a los GADS
para que efectien la planificacion del desarrollo en su territorio, lo cual de acuerdo a lo
prescrito en el Art. 116 del Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD) en concordancia con el Art. 280 de la Constitucion de la
Republica.

En razon de lo expuesto, es preciso analizar, adicionalmente, el test de proporcionalidad
establecido por la Corte Constitucional del Ecuador, en armonia con la jurisprudencia del
Sistema Interamericano de Proteccion de Derechos Humanos, para determinar, dentro de
los parametros prescritos en la sentencia No. 025-16-SIN-CC dictada dentro del caso No.
0047-14-IN, de 6 de abril de 2016, si la norma acusada de inconstitucionalidad protege o
no un fin constitucionalmente valido, si es iddnea y necesaria para garantizarlo, y si existe
un debido equilibrio entre la proteccion y la restriccion constitucional que se alegue, de
conformidad con lo previsto en el numeral 2 del Art. 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional:

"Art.3.- Métodos y reglas de interpretacion constitucional.- Las normas
constitucionales se interpretaran en el sentido que mas se ajuste a la Constitucion
en su integralidad, en caso de duda, se interpretara en el sentido que mas
favorezca a la plena vigencia de los

derechos reconocidos en la Constitucion y que mejor respete la voluntad del
constituyente. (...)

2. Principio de proporcionalidad.- Cuando existan contradicciones entre
principios o normas, y no sea posible resolverlas a traves de las reglas de solucion
de antinomias, se aplicara el principio de proporcionalidad. Para tal efecto, se
verificara que la medida en cuestion proteja un fin constitucionalmente valido,
que sea idonea, necesaria para garantizarlo, y que exista un debido equilibrio
entre la proteccion y la restriccion constitucional.”

De la lectura de la norma constitucional antes citada, el test de proporcionalidad analiza
los siguientes parametros:

e El fin constitucionalmente perseguido;
e Laidoneidad,;
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e Lanecesidad;y,
e La proporcionalidad en sentido estricto.

En primer lugar, corresponde identificar si la norma objeto del presente analisis, cumple
un fin constitucionalmente valido. Al respecto, de la lectura de dicho articulado legal, se
desprende que el fin constitucional de la norma contenida en la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, se enfoca en garantizar que todos los
niveles de gobierno trabajen de manera articulada y complementaria para la generacion y
aplicacion de normativas concurrentes, gestion de competencias, y ejercicio de
atribuciones por las competencias exclusivas determinadas en los Arts. 260, 261, 262,
263, 264, 266 y 267 de la Constitucion de la Republica en concordancia con el Art. 276
y 280 de la Carta Magna que establece como uno de los objetivos del régimen de
desarrollo promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y
articule las actividades socioculturales, administrativas, econémicas y de gestion, y que
coadyuve a la unidad del Estado, de acuerdo al Art. 1 CRE, con el objeto de ejercer las
competencias de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo urbano y rural, para que
se articulen eficazmente, y se promueva un desarrollo equitativo y equilibrado del
territorio incluyendo todo ejercicio de planificacion del desarrollo, ordenamiento
territorial, planeamiento y actuacion urbanistica, obras, instalaciones y actividades que
ocupen el territorio o incidan significativamente sobre él, realizadas no solo por el
Gobierno Central, sino también por los Gobiernos Auténomos Descentralizados en el
marco de sus competencias, cuyo cuestionamiento es el que se aborda en esta causa. Sin
la existencia de un 6rgano de control distinto al gobierno central y los GADS en sus
distintos niveles de gobierno, como se puede lograr dicha articulacién con el plan de
desarrollo nacional que manda la Constitucién de la Republica, interrogante que no lo
han efectuado los accionantes antes de analizar el expulso de una norma legal que esté en
concordancia con las normas constitucionales enunciadas.

En este sentido, las normas en su integralidad emitidas por la Asamblea Nacional del
Ecuador y por la Presidencia de la Republica con sus objeciones analizadas y verificadas
de acuerdo al procedimiento previsto y aplicado, en general, respetan la seguridad
juridica, el debido proceso, y sus actos emitidos en aplicacion de dicha normativa deben
respetar siempre la motivacion como garantia propia del debido proceso, en virtud de lo
dispuesto en el Art. 226 de la CRE, Art. 82 y 76 Ibidem.

En segundo lugar, y una vez que se ha determinado que la norma objeto de analisis,
persigue un fin constitucionalmente valido, corresponde examinarlas a la luz de los
parametros de idoneidad, necesidad y proporcionalidad.

De acuerdo al criterio de idoneidad, una normativa cumplira este parametro si la norma
es eficaz para el cumplimiento del fin constitucional por el cual fue establecida. Del
contenido de la norma legal acusada de inconstitucionalidad se observa que esta norma
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es idonea para lograr el fin constitucional que persigue, esto es que, existan regulaciones
que protejan y controlen el ejercicio de las competencias en materia de ordenamiento
territorial, uso y gestion del suelo urbano y rural, para que se articulen todos los niveles
de gobierno con la planificacion nacional.

En tercer lugar, respecto al parametro de necesidad, este elemento comporta la
verificacion de que no exista una medida alternativa menos restrictiva de derechos que
sea igualmente idonea para la consecucion del fin constitucionalmente protegido; es decir,
que de todas las opciones que se tenga para la consecucion de un objetivo constitucional,
se debera optar por la menos gravosa con relacion a los derechos de las personas. En
consecuencia, es necesaria la creacion de 6rganos de control que vigilen y monitoreen el
cumplimiento del fin constitucional de articular los planes de ordenamiento territorial de
todos los niveles de gobierno con la planificacion nacional en respeto del marco juridico
constitucional previsto en los Arts. 260, 261, 262, 263, 264, 266 y 267 de la Constitucion
de la Republica en concordancia con el Art. 276 y 280 de la Carta Magna, incluso por eso
formaria parte la entidad respectiva dentro de la Funcién de Transparencia y Control
Social, de acuerdo con los Arts. 238, 240, 279, y 415 de la Constitucion de la Republica,
con autonomia administrativa, econémica y financiera.

Una vez que la norma ha superado el examen de idoneidad y el examen de necesidad,
corresponde establecer la proporcionalidad en sentido estricto, la cual de conformidad
con el articulo 3 numeral 2 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, se concreta en el debido equilibrio entre la proteccién y la restriccion
constitucional. En el presente caso, se esta protegiendo el fin constitucional encaminado
a garantizar que las competencias de ordenamiento territorial se ejerzan de manera
articulada con la planificacion nacional a todos los niveles de gobierno, de acuerdo con
los Arts. 238, 240, 279, y 415 de la Constitucion de la Republica, con participacion
ciudadana y con la adopcion de politicas integrales y participativas.

De conformidad con las consideraciones expuestas y en atencion al examen realizado en
el marco del test de proporcionalidad, se desprende que las normas in examine no
vulneran el principio constitucional de proporcionalidad y no resulta inconstitucional por
cuanto el legislador, dentro su amplio margen de configuracion, determiné en la
Constitucion de la Republica el fin constitucional a perseguir, cumpliendo asi con la
motivacién prevista en el Art. 76 #7 letra I) de la Constitucién de la Republica y
respetandose la seguridad juridica, asi como el principio de legalidad y las disposiciones
que rigen en materia del Derecho Pablico en general, de acuerdo con los Arts. 82 y 226
de la Constitucion de la Republica.

En este sentido, la norma acusada de inconstitucionalidad, por el fondo fueron dictadas
de acuerdo con la Constitucion Politica de la Republica, y han cumplido con los
parametros de motivacion establecidos por la Corte Constitucional, que son la
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razonabilidad, la l6gica y la compresibilidad, que constan en la sentencia No. 256-18-
SEP-CC, del caso No. 1090-17-EP:

“a) Razonabilidad, entendida esta como la identificacion de las fuentes de
derecho empleadas por la autoridad en su decision y su relacion con la naturaleza
y objeto de la accidn o recurso en el contexto del cual fue emitida la resolucion.

b) Ldgica, la misma que hace referencia a la existencia de la pertinente
coherencia entre las premisas y de estas con la decision final, asi como el
cumplimiento del minimo de carga argumentativa que el derecho exige para la
decision de la que se trate; y,

c) Comprensibilidad, que hace relacién a la claridad en el lenguaje utilizado en
el fallo o resolucion, con la finalidad de que pueda ser entendido por la
generalidad de personas que conforman la sociedad” .

En consecuencia, no se ha vulnerado los Arts. 1, 3, 93, 238, 264, 266, 268, 269, 279, 415
y 436 de la Constitucion de la Republica. En tal caso, los Arts. 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98
y 99 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, son
concordantes con la Constitucion de la Republica de acuerdo con los Arts. 3, 23, 30, 31,
numerales 2, 25, 25 del Art. 66, 95, 100, 133, 213, 241, 248, 260, numeral 6 del Arts.
261, 262, 263, 264, 266, 267, 276 y 415 de la Constitucion de la Republica y demaés
vinculantes, asi como del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD).

En este contexto, cabe recalcar que la accidn de inconstitucionalidad es una de las
principales vias del denominado control abstracto de constitucionalidad, y es el
mecanismo para vigilar la concordancia de los actos publicos con la Constitucion de la
Republica, facultad que la norma suprema la ha asignado a un érgano jurisdiccional
independiente y autbnomo como lo es la Corte Constitucional, sin ninguna intervencion
de las demas funciones del Estado; consecuentemente, esta accion busca la determinacion
de la conformidad de la norma infraconstitucional con la Constitucion, dando lugar a una
sentencia en abstracto y con efectos generales, ya sea de expulsion de la norma del
ordenamiento juridico, situacion de Gltima ratio, o bien de confirmacion de la
constitucionalidad de la norma, con plena vigencia y validez o, en su defecto, mediante
sentencias intermedias 0 modalidades atipicas que establecen condiciones (efectos en el
tiempo) o las interpretaciones que hacen constitucional la disposicion en determinadas
circunstancias, y por ende, en ningun momento puede pretenderse que a través de esta via
tenga por finalidad determinar la legalidad de actos normativos impugnados, pues para
ello se prevén los recursos contencioso administrativos (subjetivo o de plena jurisdiccion
y objetivo o de anulacidn, segun lo dispuesto en el Art. 230 del Codigo Organico General
de Procesos), en concordancia con el Art. 173 de la Constitucion de la Republica. Por
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ende, si se pretende discutir en sede constitucional la integracion, funcionamiento,
efectividad de las atribuciones de las entidades creadas por normas infra constitucionales
en respeto de la Constitucion de la Republica, la via incoada no es la idonea, siendo el
andlisis correspondiente de normas legales de competencia de la jurisdiccion contencioso
administrativa

Al respecto, la Corte Constitucional del Ecuador mediante sentencia No. 334-17-SEP-CC
dictada dentro del caso No. 0240-12-EP, de 11 de octubre de 2017, ha manifestado que:

“(...) esta Corte observa que el caso puesto en su conocimiento, versa sobre un
conflicto infraconstitucional relativo a la inconformidad con la interpretacion de
normas legales (...) En este sentido, el objeto principal que motiva la presentacion
de la accion (...) obedece a un conflicto entre normas infraconstitucionales (...)

Al respecto, la Corte Constitucional ha sefialado que si la controversia versa
sobre la normativa infraconstitucional aplicable al caso, la persona afectada
debe acudir a las instancias jurisdiccionales ordinarias competentes y no a la
justicia constitucional, pues esta no se encuentra facultada para resolver
problemas legales que no acarreen vulneraciones de derechos constitucionales.

Ademas, el Pleno de la Corte Constitucional determind que la tematica
relacionada con conflictos derivados entre normas de naturaleza
infraconstitucional (decreto-ley), no es de competencia de la justicia
constitucional, y por cuanto el ordenamiento juridico ecuatoriano prevé la
existencia de mecanismos jurisdiccionales pertinentes, asi como la existencia de
autoridades competentes para tal efecto (...)

Las reclamaciones respecto a las impugnaciones a los reglamentos, actos y
resoluciones de la Administracién Publica, o de las personas semipublicas o
derecho privado con finalidad social o publica que contravengan normas legales
son competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa.

Por lo tanto, los conflictos que se producen de la interpretacion de normas
infraconstitucionales y de las posibles antinomias que se presentan entre estos
tipos de normas, son asuntos de mera legalidad y de analisis infraconstitucional
y no constituyen asuntos de relevancia constitucional que deban ser tratados en
la jurisdiccion constitucional en el conocimiento y sustanciacion de garantias
Jjurisdiccionales”.

Aquello se evidencia, ademas, en la sentencia Nro. 0016-13-SEP-CC, claramente
establecié como regla de aplicacién obligatoria:
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“(...) Las reclamaciones respecto a las impugnaciones a los reglamentos, actos y
resoluciones de la Administracion Publica, o de las personas semipublicas o de
derecho privado con la finalidad social o publica que contravengan normas
legales son competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa (...)
cuando se demande una presunta antinomia entre normas de rango
infraconstitucional deber& acudirse al recurso de anulacion u objetivo como el
mecanismo jurisdiccional ordinario pertinente e idoneo propio de la jurisdiccion
contencioso administrativa para atender dicha problematica. (...)”.

Por ende, el control abstracto no corresponde efectuarse en este caso en particular, en
virtud de lo expresado en la Sentencia No. 110-14-SEP-CC dictada en el caso No. 1733-
11-EP, en la que la Corte Constitucional sefiald lo siguiente:

“(...) El control abstracto de constitucionalidad, dentro del cual se incluye la
accion de inconstitucionalidad de norma, es un mecanismo que tiene por finalidad
garantizar la unidad y coherencia del ordenamiento juridico a través de la
identificacion y la eliminacién de las incompatibilidades normativas, por razones
de fondo y forma, entre las normas constitucionales y las demas disposiciones que
integran el sistema juridico (...)".

Finalmente, si dichas alegaciones pueden ocasionar que se revise a través de esta via otras
normas conexas no enunciadas por los accionantes y que no han sido cuestionadas en esta
accion con la debida fundamentacion, como es el caso del Cddigo Organico de
Organizacioén Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), se deberia tomar
en consideracion lo dispuesto en el Art. 76 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, letra a), b) y ¢) del numeral 9, respectivamente:

“Art. 76.- Principios y reglas generales.- El control abstracto de
constitucionalidad se regira por los principios generales del control
constitucional previstos por la Constitucion y las normas constitucionales, la
jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regird por los siguientes
principios:

(...)

9. Configuracion de la unidad normativa.- Se presume la existencia de unidad
normativa en los siguientes casos: (...)

a) Cuando la disposicion acusada o su contenido se encuentran reproducidos en
otros textos normativos no demandados
b) Cuando no es posible producir un fallo sobre una disposicion juridica
expresamente demandada, sin pronunciarse también sobre otra con la cual
guarda una conexion estrecha y esencial
¢) Cuando la norma impugnada es consecuencia o causa directa de otras normas
no impugnadas (...)".
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IV.- CONCLUSIONES

Las normas legales acusadas de inconstitucionalidad por parte de los legitimados activos
fueron emitidas en virtud de las competencias constitucionales y legales, de la entidad
demandada, en armonia con la Constitucion de la Republica, en vigencia y, por ende, no
violan ninguna norma de rango constitucional ni derechos garantizados por la Carta
Magna. Existe claramente un procedimiento que cumple con las garantias del debido
proceso para la emision de las normas cuestionadas, cuya forma no ha sido cuestionada
dentro de la presente accion, por obvias razones, por cuanto son claras y evidentes las
competencias que tenia la Asamblea Nacional y la Presidencia de la RepUblica para emitir
las normas que regulan en torno a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo, cuyo desarrollo normativo infra constitucional incluso se encuentra
previsto en el Coddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), respetandose incluso con ello, la seguridad juridica
establecida en el Art. 82 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, siendo la
posicion del Estado que se rechace la presente accion por improcedente.

Es por eso que, al tomar en consideracion los principios y reglas del control abstracto para
que proceda una accion publica de inconstitucionalidad de acto normativo previstas en el
Art. 76 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, los
accionantes no ha cumplido con las previstas en los numerales 2, 4, 6 y letra b) y c) del
numeral 9, respectivamente:

“Art. 76.- Principios y reglas generales.- El control abstracto de
constitucionalidad se regira por los principios generales del control
constitucional previstos por la Constitucion y las normas constitucionales, la
jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regird por los siguientes
principios:

(...)

2. Presuncion de constitucionalidad de las disposiciones juridicas.- Se presume
la constitucionalidad de las disposiciones juridicas.

(...)

4. Permanencia de las disposiciones del ordenamiento juridico.- EI examen de
constitucionalidad debe estar orientado a permitir la permanencia de las
disposiciones en el ordenamiento juridico.

(...)

6. Declaratoria de inconstitucionalidad como ultimo recurso.- Se declarara la
inconstitucionalidad de las disposiciones juridicas cuando exista una
contradiccién normativa, y por via interpretativa no sea posible la adecuacion al
ordenamiento constitucional.
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(..)

9. Configuracion de la unidad normativa.- Se presume la existencia de unidad
normativa en los siguientes casos: (...)

b) Cuando no es posible producir un fallo sobre una disposicion juridica
expresamente demandada, sin pronunciarse también sobre otra con la cual
guarda una conexion estrecha y esencial

c¢) Cuando la norma impugnada es consecuencia o causa directa de otras normas
no impugnadas (...)".

Es decir, las normas acusadas y su aplicacion gozan de la presuncion de
constitucionalidad, y es deber del accionante demostrar que el cuestionamiento de
mismas, en aplicacion de la Constitucion de la Republica y la ley no se trata de temas de
legalidad o conflictos normativos infraconstitucionales, sino que, en su defecto, tengan
relevancia constitucional, y romper asi con dicha presuncién, lo cual no ha ocurrido. En
este sentido, los accionantes no han dado cumplimiento con lo dispuesto en el numeral 5
letra b) del Art. 79 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, que expresa:

“Art. 79.- Contenido de la demanda de inconstitucionalidad.- La demanda de
inconstitucionalidad contendra: (...)

5. Fundamento de la pretension, que incluye: (...)

b) Argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales se
considera que exista una incompatibilidad normativa (...)".

En consecuencia, la Procuraduria General del Estado considera que es improcedente la
accion planteada, por no reunir los requisitos previstos en la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional.

V.- PETICION

Por todas las consideraciones expuestas, solicito que el Pleno de la Corte Constitucional
del Ecuador, mediante sentencia y de conformidad con lo prescito en los Arts. 89, 90 y
91 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, rechace la
presente accion, por carecer de sustento juridico, y se declare la constitucionalidad de las
normas acusadas de inconstitucionalidad, por haber sido dictadas en observancia de la
Constitucion de la Republica.
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VI1.- NOTIFICACIONES

Notificaciones que me correspondan las recibiré en las siguientes direcciones
electrénicas: marco.proanio@pge.gob.ec, alexandra.mogrovejo@pge.gob.ec,
[pmunizaga@pge.gob.ec y asegura@pge.gob.ec . Ademas, en la casilla constitucional
No. 018.
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