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CASO 36-18-IN y acumulado
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 36-18-IN/24

Resumen: En esta sentencia, la Corte Constitucional resuelve desestimar dos acciones publicas
de inconstitucionalidad presentadas en contra de varias disposiciones de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo. Luego del andlisis, la Corte concluye que
los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3y 9), 5 (numeral 3), 9, 12 (numerales 1, 2 y 3), 14, 27, 90,
92, 95y 96 de dicha norma no se contraponen a los principios de autonomia y descentralizacion
ni a las competencias exclusivas otorgadas por la Constitucion a los Gobiernos Auténomos

Descentralizados.
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1. Antecedentes procesales
1.1. Caso 36-18-IN

1. El 11 de julio de 2018, Tarquino Orellana Serrano, por sus propios y personales
derechos,! presentd una accion publica de inconstitucionalidad en contra de las
disposiciones de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del
Suelo (“LOOTUGS”), publicada mediante registro oficial suplemento namero 790,
de 5 de julio de 2016. Especificamente alude a los articulos 1, 2 y 3 (numerales 2, 3,
9y 11), 5 (numeral 3), 7, 8, 9 (segundo inciso), 12 (numerales 1, 2 y 3), 14, 27 (inciso
segundo), 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97 y la disposicion reformatoria segunda.

2. EIl 10 de abril de 2019, la Sala de Admision? admiti6 a tramite la demanda y corrio
traslado de la misma a la Asamblea Nacional, a la Presidencia de la Republica del
Ecuador (“Presidencia de la Republica”) y a la Procuraduria General del Estado

1 Cuenta con legitimacion para presentar esta accion, conforme al articulo 77 de la LOGJCC y de
conformidad al articulo 67 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencias de la Corte
Constitucional.

2 La Sala de Admision estuvo conformada por los ex jueces constitucionales Ramiro Avila Santamaria,
Agustin Grijalva Jiménez y Hernan Salgado Pesantes.
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(“PGE”), para que se pronuncien sobre la constitucionalidad de las normas
demandadas en el término de quince dias. Ademas, solicitd a la Secretaria de la
Asamblea Nacional que remita el expediente con los informes y documentacién que
dieron origen a las normas impugnadas.

3. El 14 de mayo de 2019, la Presidencia de la Republica present6 un escrito mediante
el cual expuso su posicién con respecto a la demanda de inconstitucionalidad
presentada.

4. El 15 de mayo de 2019, la PGE presentd un escrito sefialando el casillero
constitucional para futuras notificaciones.

5. El 17 de mayo de 2019, el prosecretario general temporal de la Asamblea Nacional
remitio las actas del pleno, primer debate, segundo debate y objecion parcial del
proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo; y,
una copia simple del expediente completo que reposa en el archivo general de dicha
entidad.

6. EI 30 de mayo de 2019, el procurador judicial del entonces presidente de la Asamblea
Nacional, expuso su posicion con respecto a la demanda de inconstitucionalidad.

7. El 17 de febrero de 2022, por sorteo se asignd la sustanciacion de la causa a la jueza
Alejandra Cardenas Reyes quien, en atencion a la resolucion cronolégica de causas,
avoco conocimiento del caso el 17 de agosto de 2022.

1.2. Caso 99-20-IN

8. EI 7 de octubre de 2020, César Eduardo Rohon Hervas, Magda Xiomara Zambrano
Alcivar, Francisco Javier Cadena Huertas, Radl Vicente Auquilla Ortega y Henry
Eduardo Cucal6n Camacho, por sus propios derechos y en calidad de asambleistas de
la Republica del Ecuador,® presentaron una accion publica de inconstitucionalidad de
norma, en contra de los articulos 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98 y 99 de la LOOTUGS.

9. EI 26 de febrero de 2021, la Sala de Admision admiti6 a tramite la causa y dispuso
correr traslado y notificar a la Asamblea Nacional, la Presidencia de la Republicay a
la PGE para que se pronuncien sobre la demanda de inconstitucionalidad, remitan los
expedientes, informes y documentacion relativa a las normas impugnadas; asi como,

8 Cuentan con la legitimacion para presentar esta accion, conforme al articulo 77 de la LOGJCC y de
conformidad al articulo 67 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencias de la Corte
Constitucional.

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 36-18-1N/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

la publicacién del extracto de la demanda en la pagina web de la Corte Constitucional
y en el Registro Oficial.*

10. El 7 de abril de 2021, la PGE presentd su pronunciamiento respecto de lo solicitado.
11. El 22 de abril de 2021, la Asamblea Nacional present6 su informe de descargo.

12. El 30 de agosto de 2023, la entonces jueza sustanciadora® avocé conocimiento del
caso y dispuso su notificacion a los involucrados.

1.3. Acumulacioén de las causas

13. Mediante memorando CC-SG-2023-582, de 27 de octubre de 2023, la secretaria
general de la Corte Constitucional notificé a la jueza Alejandra Cardenas Reyes que
en la sesion jurisdiccional ordinaria de 25 de octubre de 2023 se aprobd la
acumulacién de la causa 99-20-IN a la causa 36-18-IN.

14. El 1 de diciembre de 2023, la jueza sustanciadora Alejandra Cardenas Reyes avocd
conocimiento de la causa 99-20-IN y dispuso notificar a las partes con este particular.

15. El 2 de febrero 2024, César Eduardo Rohon Hervas, Magda Xiomara Zambrano
Alcivar, Francisco Javier Cadena Huertas, Radl Vicente Auquilla Ortega y Henry
Eduardo Cucalon Camacho presentaron una solicitud de desistimiento de la accion
publica de inconstitucionalidad.

2. Competencia

16. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las
presentes acciones publicas de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto
por el articulo 436 nimero 2 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en
concordancia con los articulos 75, numeral 1, literal d y, 98 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

3. Normas impugnadas
17. Las acciones de inconstitucionalidad fueron planteadas en contra de las siguientes

disposiciones de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo:

4 La Sala de Admision estuvo conformada por los jueces constitucionales Carmen Corral Ponce, Enrigque
Herreria Bonnet y Ali Lozada Prado.
5 Originalmente la causa fue sorteada a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce.
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a. Caso 36-18-IN: Articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3,9y 11), 5 (numeral 3), 7, 8, 9
(segundo inciso), 12 (numerales 1, 2 y 3), 14, 27 (inciso segundo), 90, 91, 92, 93,
94, 95, 96, 97; v, la disposicién reformatoria segunda.

b. Caso 99-20-IN: Articulos 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98 y 99.

Tabla 1: Normas impugnadas de la LOOTUGS
Titulo |
PRINCIPIOS Y REGLAS GENERALES
Capitulo |
OBJETO Y AMBITO

Art.1.- Objeto. Esta Ley 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 relacion 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
funcion 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.
Art. 2.- Ambito | Las disposiciones de esta Ley seran aplicables a todo ejercicio de
de aplicacion. 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 Auténomos Descentralizados y otras personas
juridicas publicas o mixtas en el marco de sus competencias, asi como por
personas naturales o juridicas privadas.

Art. 3.- Fines. Son fines de la presente Ley: [...]
Numerales 2, 3,9 | 2. Definir mecanismos y herramientas para la gestion de la competencia
y 11, 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.

3. Establecer mecanismos e instrumentos técnicos que permitan el
gjercicio de las competencias de uso y gestion del suelo de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos y del Estado
en general, dirigidos a fomentar y fortalecer la autonomia,
desconcentracion y descentralizacion. [...]

9. Homologar a nivel nacional los conceptos e instrumentos relativos a
ordenamiento territorial, planeamiento urbanistico y gestion del suelo, de
acuerdo con las competencias de cada nivel de gobierno; incrementar la
eficacia de la gestion publica en el ambito del ordenamiento territorial,
desarrollo urbano y gestion del suelo; y brindar seguridad juridica a las
actuaciones publicas y privadas sobre el territorio. [...]

11. Establecer un sistema institucional que permita la generacion vy el
acceso a la informacion, la regulacién, el control y la sancién en los
procesos de ordenamiento territorial, urbanistico y de gestion del suelo,
garantizando el cumplimiento de la ley y la correcta articulacion de los
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planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los diferentes niveles
de gobierno.

Capitulo 11

PRINCIPIOS RECTORES Y DERECHOS ORIENTADORES DEL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y PLANEAMIENTO DEL USO Y

GESTION DEL SUELO

Art. 5.- | Son principios para el ordenamiento territorial, uso y la gestion del suelo

Principios los siguientes: [...]

rectores. 3. La autonomia. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados ejerceran
sus competencias de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo

Numeral 3 dentro del marco constitucional, legal vigente y de las regulaciones
nacionales que se emitan para el efecto, sin perjuicio de las
responsabilidades administrativas, civiles y penales, que seran
determinadas por los organismos competentes reconocidos en la
Constitucion.

Art, 7.- | Para efectos de esta Ley, la funcion social y ambiental de la propiedad en

Implicaciones de
la funcion social
y ambiental de la
propiedad.

el suelo urbano y rural de expansién urbana implica:

1. La obligacién de realizar las obras de urbanizacién y edificacion,
conforme con la normativa y planeamiento urbanistico y con las cargas
urbanisticas correspondientes.

2. La obligacion de destinar los predios al uso previsto en la ley o el
planeamiento urbanistico.

3. El derecho de la sociedad a participar en los beneficios producidos por
la planificacion urbanistica y el desarrollo urbano en general.

4. El control de practicas especulativas sobre bienes inmuebles y el
estimulo a un uso socialmente justo y ambientalmente sustentable del
suelo.

5. La promocidon de condiciones que faciliten el acceso al suelo con
servicios a la poblacion con ingresos medios y bajos.

6. Conservar el suelo, los edificios, las construcciones y las instalaciones
en las condiciones adecuadas para evitar dafios al patrimonio natural y
cultural, y a la seguridad de las personas.

La funcion social y ambiental de la propiedad en el suelo rural se establece
en las leyes que regulan el suelo productivo, extractivo y de conservacion.

Art. 8.- Derecho
a edificar.

El derecho a edificar es de caracter publico y consiste en la capacidad de
utilizar y construir en un suelo determinado de acuerdo con las normas
urbanisticas y la edificabilidad asignada por el Gobierno Auténomo
Descentralizado municipal o metropolitano.

El derecho a edificar se concede a través de la aprobacién definitiva del
permiso de construccién, siempre que se hayan cumplido las obligaciones
urbanisticas establecidas en el planeamiento urbanistico municipal o
metropolitano, las normas nacionales sobre construccion y los estandares
de prevencidn de riesgos naturales y antrdpicos establecidos por el ente
rector nacional.

Este derecho se extinguird una vez fenecido el plazo determinado en dicho
permiso.

Titulo 11
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Capl’tulo |
DEFINICION Y OBJETO
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Art. 9.- | [...] Larectoria nacional del ordenamiento territorial sera ejercida por el
Ordenamiento ente rector de la planificacién nacional en su calidad de entidad
Territorial. estratégica.
Segundo inciso

Capitulo 11
INSTRUMENTOS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Art. 12.- Para el efectivo ejercicio de la competencia de ordenamiento territorial,
Instrumentos los instrumentos de ordenamiento territorial son:
para el | 1. Instrumentos de planificacién supranacional. En el marco de la
ordenamiento integracion latinoamericana e insercion estratégica internacional, el ente
territorial. rector de la planificacion nacional, en coordinacion con el rector de

politicas de relaciones exteriores, establecera planes fronterizos,
binacionales, regionales, y los demas que considere pertinentes.

2. Instrumentos del nivel nacional. Los instrumentos para el ordenamiento
territorial a nivel nacional son la Estrategia Territorial Nacional, los
planes especiales para proyectos nacionales de caracter estratégico y los
planes sectoriales del Ejecutivo con incidencia en el territorio. Estos
instrumentos seran formulados y aprobados por el Gobierno Central.

3. Instrumentos de los niveles regional, provincial, cantonal, parroquial
rural y regimenes especiales. Los instrumentos para el ordenamiento
territorial de los niveles regional, provincial, cantonal, parroquial rural y
regimenes especiales son los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial y los planes complementarios, aprobados por los respectivos
Gobiernos Auténomos Descentralizados y los regimenes especiales en el
ambito de sus competencias. EI Régimen Especial de Galapagos contara
con un plan para el desarrollo sustentable y ordenamiento territorial, que
se regulara en su ley especifica.

Art. 14.- De la | El proceso de formulacion o actualizacion de los planes de desarrollo y
formulacion o | ordenamiento territorial de los Gobiernos Autbnomos Descentralizados,
actualizacion de | se regulara por la norma técnica que expida el Consejo Técnico.

los planes de

desarrollo y
ordenamiento
territorial.
Capitulo 11
PLANEAMIENTO
Seccion |

PLAN DE USO Y GESTION DE SUELO
Art. 27.- Plan de | [...] El Consejo Técnico dictard las normas correspondientes para la
uso y gestion de | regulacion del plan de uso y gestion.
suelo.
Segundo inciso

Titulo V
REGIMEN INSTITUCIONAL
Capitulo |
RECTORIA Y GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS
MUNICIPALES Y METROPOLITANOS

Art. 90.- | La facultad para la definicion y emision de las politicas nacionales de
Rectoria. habitat, vivienda, asentamientos humanos y el desarrollo urbano, le
corresponde al Gobierno Central, que la ejercera a través del ente rector
de habitat y vivienda, en calidad de autoridad nacional.
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Las politicas de habitat comprenden lo relativo a los lineamientos
nacionales para el desarrollo urbano que incluye el uso y la gestién del
suelo.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y
metropolitanos, en sus respectivas jurisdicciones, definiran y emitiran las
politicas locales en lo relativo al ordenamiento territorial, y al uso y
gestion del suelo, de conformidad con los lineamientos nacionales.

Art. 91.-
Atribuciones y
Obligaciones de
los  Gobiernos
Autbénomos
Descentralizados
municipales y
metropolitanos
para el uso y la
gestion del suelo.

A los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y
metropolitanos, sin perjuicio de las competencias y facultades
establecidas en la Constitucion y la ley, les corresponden las siguientes
atribuciones y obligaciones:

1. Expedir actos administrativos y normativos para el uso y la gestién del
suelo, de conformidad con los principios y mecanismos previstos en el
planeamiento urbanistico de su circunscripcion territorial y la normativa
vigente.

2. Aplicar los instrumentos de planeamiento urbanistico y las
herramientas de gestion del suelo de forma concordante y articulada con
los planes de desarrollo y ordenamiento territorial.

3. Clasificar el suelo en urbano y rural, y establecer las correspondientes
subclasificaciones, asignar los tratamientos urbanisticos, usos y las
obligaciones correspondientes, de acuerdo con lo establecido en esta Ley.
4. Emitir mediante acto normativo las regulaciones técnicas locales para
el ordenamiento territorial, el uso, la gestion y el control del suelo, y la
dotacion y prestacion de servicios bésicos, las que guardaran
concordancia con la normativa vigente e incluiran los estandares minimos
de prevencion y mitigacién de riesgo elaborados por el ente rector
nacional. Estas regulaciones podran ser mas exigentes pero, en ningin
caso, disminuiran el nivel minimo de exigibilidad de la normativa
nacional.

5. Coordinar la gestion y uso del suelo entre cantones contiguos, y
articular las dimensiones urbana y rural de su circunscripcion territorial.

6. Emitir los permisos y autorizaciones para la habilitacién e intervencion
del suelo y la construccidn, de acuerdo con lo dispuesto por esta Ley, la
normativa vigente y la planificacion urbanistica aplicable.

7. Garantizar la participacion en los beneficios producidos por la
planificacion urbanistica y el desarrollo urbano en general, conforme con
lo definido en la ley.

8. Poner a disposicion del publico en general, a través de su pagina
electronica y otros mecanismos de difusion que consideren pertinentes, la
informacién actualizada sobre el plan de desarrollo y ordenamiento
territorial y la normativa urbanistica vigente en el canton o distrito
metropolitano.

9. Contar con sistemas que permitan el control y seguimiento del
cumplimiento de la normativa vigente, en el &mbito de sus competencias.
10. Imponer sanciones administrativas en caso de incumplimiento de las
disposiciones de la presente Ley y sus ordenanzas por parte de personas
naturales y juridicas publicas y privadas.

) Capitulo 11 )
CONSEJO TECNICO DE USO Y GESTION DEL SUELO

Art. 92.- Consejo
Técnico de Uso y

Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo tendré la facultad para emitir
las regulaciones nacionales sobre el uso y la gestion del suelo.
Para el efecto tendra las siguientes atribuciones:
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Gestidn del | 1. Emisidn de regulaciones nacionales de caracter obligatorio que seran
Suelo. aplicados por los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y
metropolitanos en el ejercicio de sus competencias de uso y gestion de
suelo, sobre los siguientes temas:

a) Parametros para la clasificacion de suelo y usos, edificabilidades y
ocupacion del suelo, que establezcan condiciones minimas para asegurar
los derechos a una vivienda adecuada y digna, habitat seguro y saludable,
a la ciudad, dotacion de servicios basicos de calidad y la soberania
alimentaria.

b) Contenidos minimos y procedimiento basico de aprobacién del plan de
uso y gestion de suelo y sus planes complementarios de conformidad con
lo dispuesto en esta Ley y garantizando los derechos de participacion
ciudadana.

c) Pardmetros para la elaboracion de estandares y normativa urbanisticos
gue establezcan condiciones minimas para asegurar los derechos a la vida;
a la integridad fisica; a una vivienda adecuada y digna; a la accesibilidad
de personas con discapacidad y a los adultos mayores; a un habitat seguro
y saludable; y, a la proteccion del patrimonio cultural y el paisaje. Entre
estos pardmetros se considerara obligatoriamente la prevencion y
mitigacion de riesgo y la normativa nacional de construccion.

d) Pardmetros para la aplicacion de los instrumentos de gestion
urbanistica que garanticen los derechos a la igualdad, la propiedad en
todas sus formas y la seguridad juridica de la ciudadania.

e) Pardmetros para la participacién de la poblacion en los beneficios
producidos por la planificacion urbanistica y el desarrollo urbano en
general que garanticen los derechos a la igualdad, la propiedad en todas
sus formas y la seguridad juridica de la ciudadania.

f) Pardmetros para el procedimiento de aprobacion de permisos,
autorizaciones e informes previos, contemplados en esta Ley que
garanticen los derechos a una vivienda adecuada y digna, a un habitat
seguro y saludable, y a la seguridad juridica.

2. Emitir la normativa necesaria para su funcionamiento.

3. Asesorar, a través de su Secretaria Técnica, a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos sobre la aplicacién de esta
Ley y la normativa técnica que expida.

4. Las demas que establezca el ordenamiento juridico vigente.

Art. 93.- | El Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo estara conformado por
Conformacion los siguientes miembros con voz y voto:

del Consejo | 1. La maxima autoridad del érgano rector de habitat y vivienda, o su
Técnico. delegado, quien la presidira.

2. La méaxima autoridad del 6rgano rector de la planificacion nacional o
su delegado permanente.

3. Un representante de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados
municipales o metropolitanos o su delegado.

La Secretaria Técnica del Consejo Técnico seréa ejercida por el ministerio
rector de hébitat y vivienda.

Para el desarrollo de sus sesiones, el Consejo Técnico podra autorizar la
participacion de entidades publicas y privadas con voz informativa pero

sin voto.
Art. 94.- | LaSecretaria Técnica, a mas de las atribuciones que le otorgue el Consejo
Secretaria Técnico de Uso y Gestion del Suelo, prestara apoyo y soporte
Técnica. administrativo al Consejo y elaborard las propuestas que vayan a
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someterse a su consideracién, salvo que dichas propuestas sean
encomendadas por el Consejo a otro organismo.
Capitulo I
SUPERINTENDENCIA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y USO Y
GESTION DEL SUELO
Art. 95.- | Créase la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién
Superintendencia | 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.
La Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo sera una entidad técnica de vigilancia y control, con capacidad
sancionatoria, personeria juridica de derecho publico y patrimonio propio,
qgue funcionard de forma desconcentrada e independiente. Tendra
autonomia administrativa, econémica y financiera. Formara parte de la
Funcién de Transparencia y Control Social, y sera dirigida, organizada y
representada por la o el Superintendente.

Art. 96.- | Son atribuciones de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial,
Atribuciones de | Usoy Gestion del Suelo:
la 1. Vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones legales y

Superintendencia | normativas relativas a los procesos e instrumentos de ordenamiento
territorial en todos los niveles de gobierno y la aplicacion de los planes de
desarrollo y ordenamiento territorial en su componente de ordenamiento
territorial.

2. Vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones legales y
normativas relativas al planeamiento urbanistico, el uso y la gestion del
suelo urbano y rural.

3. Controlar la aplicacion de la planificacion nacional, sectorial y local,
en concordancia con los instrumentos de uso y gestion del suelo, definidos
en esta Ley.

4. Vigilar que los instrumentos de uso y gestion del suelo se articulen con
la planificacién nacional y sectorial.

5. Controlar que los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales
y metropolitanos impongan las sanciones administrativas previstas en esta
Ley.

6. Imponer las sanciones que corresponda por incumplimiento de las
disposiciones contenidas en la presente Ley, demas normativa vigente que
regule el ordenamiento territorial, el uso y la gestion del suelo, el habitat
y la vivienda.

7. Definir las medidas, los mecanismos y los plazos para remediar el
incumplimiento de las disposiciones contenidas en la ley, de conformidad
con lo establecido en el Reglamento.

8. Llevar un registro de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
formulados por los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

9. Requerir a los Gobiernos Autonomos Descentralizados, y demés
instituciones relacionadas con el ordenamiento territorial y el uso y
gestion del suelo, y a la ciudadania en general, informacion que fuere
necesaria para el cumplimiento de sus atribuciones.

10. Evaluar el cumplimiento y la aplicacion de las regulaciones
nacionales y locales, con el objeto de exigir su acatamiento.

11. Las demas que establezca la ley.
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Art. 97.- | Lao el Superintendente es la maxima autoridad administrativa, resolutiva

Superintendente. | y sancionadora, y tiene a su cargo la representacién legal, judicial y
extrajudicial de la Superintendencia.

La o el Superintendente sera nombrado por el Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, de una terna enviada por el Presidente de la
Republica, en la forma y con los requisitos previstos en la Constitucion
de la Republicay la ley.

Desempefiara sus funciones por cinco afios y podrd ser reelegida o
reelegido por una sola vez.

Para ser designado Superintendente de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo, se requiere ser ecuatoriano, estar en ejercicio de los
derechos de participacién politicos, tener titulo académico de cuarto nivel
y experiencia profesional de cinco afios en temas relacionados a
ordenamiento territorial, gestion y uso del suelo.

La o el Superintendente mientras ejerza sus funciones o dos afios después
no podra ser propietario, miembro del directorio, representante o
apoderado de personas juridicas privadas, nacionales o extranjeras, que
se dediquen a la construccién, promocién o gestion de proyectos
inmobiliarios; ejercer directamente estas actividades o mantener contratos
con el Estado para la ejecucion de obras publicas, prestacion de servicios
publicos o explotacion de recursos naturales. No podra ser
Superintendente quien haya sido maxima autoridad de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados municipales o metropolitanos en los cinco
afios previos a su hombramiento.

La o el Superintendente no podréa tener vinculos hasta el segundo grado
de consanguinidad y segundo grado de afinidad, ni ser cényuge o
conviviente en unién de hecho, de miembros del directorio,
representantes o apoderados de personas juridicas privadas, nacionales o
extranjeras, que se dediquen a la construccion, promocion o gestion de
proyectos inmobiliarios, 0 mantengan contratos con el Estado para la
gjecucion de obras puablicas, prestacion de servicios publicos o
explotacién de recursos naturales; ni con la maxima autoridad de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos en
funciones o durante los cinco afios previos a su nombramiento.

En caso de renuncia, ausencia definitiva o cualquier otro impedimento
gue le inhabilite permanentemente para continuar desempefiando el
cargo, el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social procedera
inmediatamente a la designacion de su reemplazo, quien durara cinco
afios en sus funciones, de conformidad con lo que establecen la
Constitucion y la ley. En caso de falta o ausencia temporal, sera
reemplazado por la autoridad de jerarquia inmediatamente inferior segun
lo establecido en el reglamento organico funcional de Ila
Superintendencia.

Art. 98.- | Son atribuciones de la o el Superintendente de Ordenamiento Territorial,
Atribuciones de | Uso y Gestion del Suelo:
la 0 del

Superintendente. | 1. Nombrar al personal necesario para el desempefio de las funciones de
- la Superintendencia.

2. Expedir los reglamentos internos necesarios para el funcionamiento de
la institucion.

3. Delegar una 0 mas de sus atribuciones especificas a cualquier
funcionario de la Superintendencia.
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4. Rendir cuentas ante el Consejo de Participacion Ciudadana y Control
Social.

5. Determinar y reformar la estructura organica y funcional de la
Superintendencia.

6. Fiscalizar, supervisar, controlar y ordenar el cumplimiento de las
disposiciones legales y normativa vigente sobre el ordenamiento
territorial y el uso y gestion del suelo.

7. Aplicar las sanciones establecidas en el marco de la ley.

8. Ejercer la jurisdiccion coactiva para el cobro de las multas establecidas
al amparo de esta Ley.

9. Ejercer las demas atribuciones y cumplir los deberes que le sefialen las
leyes y la normativa gue se expida.

Art, 99.- | Los entes rectores en ordenamiento territorial, y habitat y vivienda, y el
Obligacion  de | Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo remitiran a la
remitir Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo:
informacién.- las politicas, directrices, regulaciones y demas instrumentos sobre las

materias de su competencia, con la finalidad de que la Superintendencia

pueda ejercer efectivamente su funcién como 6rgano de vigilancia y

control de ordenamiento territorial y uso y gestion del suelo.
DISPOSICIONES TRANSITORIAS

Segunda.- Reférmese el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas de

la siguiente manera:

1. En el Titulo I del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, luego de la palabra "desarrollo”, agréguese (,) y la frase "el
ordenamiento territorial".

2. En el Capitulo Primero del Titulo I del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, luego de la palabra "desarrollo",
agréguese la frase "y del ordenamiento territorial".

3. En el articulo 18 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas luego de la palabra "desarrollo”, agréguese la frase "y del
ordenamiento territorial".

4. Sustitiyase el numeral 5 del articulo 28 del Cddigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas por el siguiente:

"5. Un representante de los niveles de gobierno parroquial rural,
provincial y regional en el caso de los municipios; y parroquial rural,
municipal y provincial en el caso de las regiones."

5. En la Seccion Segunda del Capitulo Tercero del Titulo 11 del Codigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, luego de la palabra

"desarrollo", agréguese "," y la frase "la estrategia territorial nacional".

6. Sustitiyase el numeral 6 del articulo 36 del Cddigo Orgénico de
Planificacion y Finanzas Publicas por el siguiente:

"6. Estrategia Territorial Nacional y lineamientos de planificacion
territorial; v,
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7. A continuacion del articulo 36 del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, agréguense los siguientes articulos:

"Art.- 36.1.- De la Estrategia Territorial Nacional. - La Estrategia
Territorial Nacional (ETN) es parte constitutiva del Plan Nacional de
Desarrollo y sus determinaciones tendran caracter vinculante y seran
de obligatorio cumplimiento para todas las instituciones que forman
parte del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa.

La Estrategia Territorial Nacional es la expresion de la politica publica
nacional en el territorio y es un instrumento de ordenamiento territorial
a escala nacional, que comprende los criterios, directrices y guias de
actuacion sobre el ordenamiento del territorio, sus recursos naturales,
sus grandes infraestructuras, los asentamientos humanos, las
actividades econdmicas, los grandes equipamientos y la proteccién del
patrimonio natural y cultural, sobre la base de los objetivos y politicas
nacionales contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

La Estrategia contendrd lineamientos de politica especificos para
zonas de frontera, la Amazonia, el régimen especial de Galapagos y el
territorio marino costero, sin detrimento de su caracter nacional.

Art. 36.2.- Contenido de la Estrategia Territorial Nacional. - La
Estrategia Territorial Nacional tendrd como contenidos minimos los
siguientes:

1. Descripcion e interpretacion de las caracteristicas actuales y
potenciales del territorio nacional;

2. La definicion de un modelo de ordenamiento territorial nacional,
gue considerard las caracteristicas territoriales y los objetivos y
planteamientos nacionales;

3. Directrices y lineamientos territoriales de escala nacional que deben
aplicarse en el resto de instrumentos de ordenamiento territorial;

4. Directrices para la articulacién de las decisiones de los distintos
niveles de gobierno en el territorio nacional; y,

5. Metas e indicadores."”

8. En el epigrafe del articulo 37 del Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, luego de la palabra "Plan", agréguese la frase "y de la
Estrategia Territorial Nacional"; asimismo, en el inciso primero, luego de
la frase "Plan Nacional de Desarrollo”, agregar la frase "y la Estrategia
Territorial Nacional".

9. Sustitdyase el articulo 38 del Codigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas por el siguiente:

"Art. 38.- Aprobacion del Plan y de la Estrategia Territorial Nacional.
- La o el Presidente de la Republica, en el afio de inicio de su gestion,
presentard el Plan Nacional de Desarrollo con su Estrategia Territorial
Nacional ante el Consejo Nacional de Planificacion, que lo analizard
y aprobara mediante resolucion.

Mientras no sea aprobado el Plan Nacional de Desarrollo con su
Estrategia Territorial Nacional, no se podra presentar la programacion
presupuestaria cuatrianual ni la proforma presupuestaria.

www.corteconstitucional.gob.ec
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Si el Plan Nacional de Desarrollo con su Estrategia Territorial
Nacional no es aprobado por el Consejo Nacional de Planificacién,
hasta noventa dias después de iniciada la gestion de la Presidenta o
Presidente de la Republica, entrara en vigencia por mandato de esta
Ley.

Una vez aprobado, el Plan Nacional de Desarrollo y su Estrategia
Territorial Nacional serd remitido a la Asamblea Nacional para su
debido conocimiento.”

10. Sustituyase el articulo 39 del Cddigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas por el siguiente:

"Art. 39.- Seguimiento y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo
y de la Estrategia Territorial Nacional. - La Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo coordinara los mecanismos de seguimiento
y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo y de la Estrategia
Territorial Nacional en funcion de los procedimientos definidos en el
reglamento de este Cédigo. El informe anual de cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo sera presentado por la Presidenta o Presidente
de la Republica a la Asamblea Nacional.

En caso de requerirse correctivos o modificaciones al Plan Nacional
de Desarrollo y a la Estrategia Territorial Nacional, la Presidenta o
Presidente de la Republica pondra a consideracién del Consejo
Nacional de Planificacion dicha propuesta, que serd conocida y
aprobada en un plazo no mayor de diez dias."

11. A continuacién del articulo 40, en la Seccién Tercera, del Capitulo
Tercero, del Titulo 1l del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, agréguese los siguientes articulos:

"Art.- 40.1.- De los planes especiales para proyectos nacionales de
caracter estratégico. - EI Gobierno Central podra formular planes
especiales para proyectos nacionales de caracter estratégico que
tendran por objeto planificar el territorio de influencia de estos
proyectos.

Las determinaciones de estos planes tendran caracter vinculante y
seran de obligatorio cumplimiento para la planificacion del desarrollo
y del ordenamiento territorial de los diferentes niveles de gobierno.
Las politicas y estrategias de estos planes especiales tendran una vision
de largo plazo, coherente con la duracion del proyecto nacional de
caracter estratégico. Los programas, subprogramas, proyectos y
actividades financiadas con las rentas y regalias provenientes de la
ejecucion del proyecto respectivo, apuntalaran a la consecucion de las
prioridades de desarrollo nacionales.

El ente regulador del ordenamiento territorial expedird las
regulaciones nacionales correspondientes para su formulacion,
coordinacion y articulacion con los otros niveles de gobierno donde
tenga incidencia el proyecto.

Art. 40.2.- De los planes sectoriales del Ejecutivo con incidencia en el
territorio. - Seran emitidos por los ministerios correspondientes y se
deberén articular con el Plan Nacional de Desarrollo y su Estrategia
Territorial Nacional.

www.corteconstitucional.gob.ec
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La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo expedira los
lineamientos, metodologias y las regulaciones nacionales
correspondientes para su formulacién, reporte, validacion,
actualizacion, seguimiento y evaluacion, asi como para la articulacion
con los otros niveles de gobierno.

Los planes sectoriales del Ejecutivo con incidencia en el territorio
contendrén, al menos, un diagnostico del sector, la propuesta, el
modelo de gestion, la planificacion de los servicios publicos vy el
presupuesto respectivo del plan. La Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo definira el contenido de cada componente.
Para la actualizacion de los planes sectoriales del Ejecutivo con
incidencia en el territorio se requerird el informe favorable de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, que considerard,
entre otros aspectos, la vision de largo plazo contenida en el Plan
Nacional de Desarrollo."

12. Sustittyase el articulo 41 del Cédigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas por el siguiente:

"Art. 41.- Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. - Los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial son los instrumentos de
planificacion que contienen las directrices principales de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados respecto de las decisiones
estratégicas de desarrollo y que permiten la gestion concertada y
articulada del territorio.

Tienen por objeto ordenar, compatibilizar y armonizar las decisiones
estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos humanos, las
actividades econémico productivas y el manejo de los recursos
naturales en funcion de las cualidades territoriales, a través de la
definicion de lineamientos para la materializacion del modelo
territorial deseado, establecidos por el nivel de gobierno respectivo.
Seran implementados a través del ejercicio de sus competencias
asignadas por la Constitucion de la Republica y las leyes, asi como de
aquellas que se les transfieran como resultado del proceso de
descentralizacion.

Los planes de desarrollo y ordenamiento territorial regionales,
provinciales y parroquiales se articularan entre si, debiendo observar,
de manera obligatoria, lo dispuesto en los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial cantonal y/o distrital respecto de la asignacién
y regulacion del uso y ocupacion del suelo."

13. Sustituyase el articulo 42 del Cddigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas por el siguiente:

“Art. 42.- Contenidos minimos de los planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial. -

En concordancia con las disposiciones del Cddigo de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los planes de desarrollo y
ordenamiento  territorial de los  Gobiernos  Autdbnomos
Descentralizados contendran, al menos, los siguientes componentes:

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 36-18-1N/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

a. Diagndstico. - El diagndstico de los planes de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados contendran, por lo menos, lo siguiente:
1.- La descripcion de las inequidades y desequilibrios socio
territoriales, potencialidades y oportunidades de su territorio;

2.- La identificacién y caracterizacion de los asentamientos humanos
existentes y su relacion con la red de asentamientos nacional planteada
en la Estrategia Territorial Nacional.

3.- La identificacion de las actividades econémico-productivas, zonas
de riesgo, patrimonio cultural y natural y grandes infraestructuras que
existen en la circunscripcion territorial del Gobierno Auténomo
Descentralizado.

4.- La identificacion de proyectos nacionales de caracter estratégico y
sectorial que se llevan a cabo en su territorio;

5.- Las relaciones del territorio con los circunvecinos;

6.- La posibilidad y los requerimientos del territorio articuladas al Plan
Nacional de Desarrollo y

7.- El modelo territorial actual.

b. Propuesta. - La propuesta de los planes de desarrollo vy
ordenamiento  territorial de los  Gobiernos  Autébnomos
Descentralizados contendrd, al menos, lo siguiente:

1.- La visién de mediano plazo;

2.- Los objetivos estratégicos de desarrollo, politicas, estrategias,
resultados, metas deseadas, indicadores y programas, que faciliten la
rendicién de cuentas y el control social; y

3.- El modelo territorial deseado en el marco de sus competencias.

¢. Modelo de gestion. - Para la elaboracion del modelo de gestion, los
Gobiernos Auténomos Descentralizados precisaran, por lo menos, lo
siguiente:

1.- Estrategias de articulacion y coordinacion para la implementacion
del plan; vy,

2.- Estrategias y metodologia de seguimiento y evaluacion de los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial y de la inversién
publica.

3.- Estrategias para garantizar la reduccion progresiva de los factores
de riesgo o su mitigacion.

Para la determinacion de lo descrito en el literal b, se considerara lo
establecido en la Estrategia Territorial Nacional, los planes especiales
para proyectos nacionales de caracter estratégico, y los planes
sectoriales del Ejecutivo con incidencia en el territorio.

Los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados consideraran la propuesta de los planes
de los niveles superiores e inferiores de gobierno, asi como el Plan
Nacional de Desarrollo vigente."

Elaboracion: Corte Constitucional del Ecuador

4. Fundamentos de las acciones de inconstitucionalidad
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4.1. Caso 36-18-IN
4.1.1. Fundamentos del accionante y pretension

18. De forma general, el accionante afirma que las normas de la LOOTUGS “configuran
una violacion y desconocimiento del nacleo fundamental del modelo de gobierno
descentralizado y del ejercicio autdbnomo de las competencias que la Constitucion ha
determinado de modo sustancial y progresivo como marco y modelo de organizacion
institucional y de gobierno”, especialmente respecto de las competencias exclusivas
de los GADS establecidas en el articulo 264 numerales 1 y 2 de la Constitucion.

4.1.1.1. Sobre los articulos 1, 2 y 3 (numerales 2, 3,9y 11)
19. El accionante arguye que la competencia sobre el ordenamiento territorial:

[...] cuya funcion propia supone la determinacion, la reglamentacion de los usos y las
formas de ocupacion en el territorio, en cada territorio de los mas de 220 cantones del
Ecuador, la definicion de localizacion de equipamientos urbanos, la organizacion
funcional del transito, entre otras definiciones propias del ordenamiento urbanistico [...]
se violentan y trastocan con esta normativa que, por supuesto, esta antes y mas alla del
ordenamiento territorial.

20. El accionante determina que:

[...] la supuesta “orientacion”, la definicion de “directrices”, “lineamientos”,
“mecanismos” y “herramientas”, la determinacion de “parametros” que permitan
“homologar” el ejercicio de las competencias, se constituyen en evidentes férmulas de
intromisidn, de superposicién y allanamiento del ejercicio de competencias exclusivas.

21. Agrega que el numeral 11 del articulo 3 de la LOOTUGS crea dos entes publicos, “un
supuesto Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo y un instrumento de policia: la
llamada Superintendencia de Ordenamiento Territorial [...] una que regule y
administre el ejercicio de una competencia exclusiva, [...], y un o6rgano de vigilancia
y castigo”.

4.1.1.2. Sobre los articulos 5 (numeral 3), 7y 8
22. Respecto al articulo 5 numeral 3 de la LOOTUGS, el accionante manifiesta que:

[...] la competencia exclusiva, la potestad autonoma de los gobiernos municipales, la
potestad de darse el nombre, de definirse, de auto regularse, de ejercer su exclusiva
competencia sin subordinacion ni dependencia, sin dependencias jerarquicas distintas de
la Constitucion y la Ley, se reduce a una funcion dependiente, subordinada, allanada,
alienada a las "regulaciones nacionales" de los 6rganos que por estos medios, no sélo se
superponen a la competencia exclusiva que la Constitucion ha establecido y garantiza
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para los gobiernos auténomos descentralizados sino que son estos 6rganos los que
adquieren una jerarquia y una potestad, una potencia supraconstitucional.

23. En relacion a los articulos 7 y 8 el accionante no presenta cargos.

4.1.1.3. Sobre los articulos 9 (segundo inciso), 12 (numerales 1,2y 3) y
14

24. El accionante menciona que “el cometido de control” que determina la ley:

[...] se concentra y condensa en definiciones precisas y categoricas que desconocen las
competencias exclusivas de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados y otorgan al
gjecutivo una competencia de la que carece, la facultad decisoria para imponer, no sélo
sus proyectos, nominados en el eufemismo de "proyectos nacionales de caracter
estratégico" sino para definir, regular el modo de proceder y ejecutar los propios planes
de ordenamiento territorial en los diferentes niveles de gobierno.

25. Anade que los articulos referidos evidencian la “expropiacion de la competencia de
ordenamiento territorial por parte de la funcion ejecutiva y del érgano rector que ella
misma organiza, resguardada con el 6rgano de policia, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial”.

4.1.1.4. Sobre el articulo 27

26. El accionante alega que existe una “expropiacion de las competencias por parte del
Gobierno Central a través del llamado Consejo Técnico” y “el uso y la gestion del
suelo, como manda esta norma, se subordina, se somete, depende de las normas
correspondientes que dictara el consejo técnico [...]” [énfasis del original omitido].

4.1.1.5. Sobre los articulos 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96 y 97

27. El accionante refiere que la LOOTUGS establece un “procedimiento de apropiacion
y expropiacion, de usurpacion de parte del Estado Central, la funcion ejecutiva, de las
competencias exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados municipales y
metropolitano.” [énfasis del original omitido]

28. Indica que la:

[...] creacion de una AUTORIDAD NACIONAL RECTORA sobre una competencia
exclusiva, [...] comporta una situacion extraordinaria de franco abuso en el que la
legislatura, contrariando la Constitucion, en oposicion al respeto de competencias
exclusivas, otorga, atribuye, fuera de la Constitucion y en su contra, una competencia
general, un modelo de superposicién, suplantaciéon y enajenacion de las competencias
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exclusivas de los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales. [énfasis en el
original].

29. El accionante menciona que el Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo posee
“facultades supraconstitucionales, normativas y regulatorias que de modo obligatorio
se imponen sobre las competencias exclusivas y autonomas de los gobiernos
cantonales 0 municipales” y que “la propia organizacion administrativa, los tramites,
su forma y modo de proceder esta asumida por este ente”.

30. Sobre el articulo 92 de la LOOTUGS, el accionante manifiesta que se otorga “la
facultad de legislar atribuida a un érgano, facultad de normar por encima del ejercicio
de una competencia exclusiva”.

31. Respecto al articulo 94 de la LOOTUGS, el accionante se refiere al articulo 213 de la
Constitucion y sefala que “el poder central ejerce la rectoria de una competencia
exclusiva y los titulares de la competencia exclusiva son controlados por la Ilamada
superintendencia de ordenamiento territorial”.

32. En relacién con los articulos 95 y 96, el accionante determina que “la llamada
superintendencia, vigila y controla el cumplimiento y sumision, la subordinacién a las
disposiciones del tal Consejo Técnico” y que “toda la informacion sobre el
ordenamiento territorial, debera ser remitida a este organismo de la policia
competencial”.

4.1.1.6. Disposicion reformatoria segunda

33. El accionante indica que la disposicion reformatoria segunda de la LOOTUGS es
inconstitucional en su totalidad y afirma que:

[...] la determinacién de los llamados planes estratégicos nacionales, los planes del
gobierno central y, los planes sectoriales del gobierno central que no son otra cosa que la
decision unilateral, autoritaria, decisiva de elusién y anulacion de las competencias
exclusivas de los gobiernos auténomos descentralizados municipales. El objetivo es
directo y categdrico, de lo que se trata, lo que se regula y lo que importa no es otra cosa
distinta que la anulacién de las competencias exclusivas de los gobiernos autbnomos en
beneficio de las decisiones que se imponen de modo directo, para la extraccion de
recursos naturales, para inversiones y acuerdos, busqueda de regalias, para también
negociar el territorio y ponerlo a disposicion y en subordinacion a los llamados mega y
grandes proyectos [...].

4.1.2. Argumentos de la Asamblea Nacional

34. La Asamblea Nacional, en su escrito de 30 de mayo de 2019, inicialmente efectda un
recuento de las disposiciones constitucionales que aluden a los deberes del Estado; el
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derecho a la propiedad; la formulacion, ejecucion, evaluacion y control de las politicas
publicas; el régimen y competencias de los gobiernos autbnomos descentralizados y
del Estado Central; Sistema Nacional de Planificacion; Régimen de Desarrollo; vy, el
Plan Nacional de Desarrollo, entre otros.

35. Respecto de los argumentos indica que el accionante deja entrever una posicion
politica que no corresponde a un “analisis estrictamente judicial”, tratando de
desvirtuar el contenido de una ley legitima, auténtica y necesaria, pero sobre todo
concordante con la Constitucion.

36. Indica que, si bien, el propdsito constitucional es promover el desarrollo equitativo,
econodmico Y solidario en el territorio nacional, el proceso de descentralizacion no
implica que el Estado haya cedido su atribucién central de alcanzar el desarrollo a
través del sistema nacional de planificacion. Esto, ademas, no implica que los
Gobiernos Autonomos Descentralizados (“GADS”) se desentiendan de la
planificacién nacional ya que el Estado es un todo organico que estd obligado a
coordinar acciones para evitar duplicidad de funciones, objetivos, inversiones
infructuosas o no coordinadas y, por el contrario, generar eficiencias.

37. Menciona que el legitimado activo parte de un error en su vision de la problemética
al considerar la planificacion nacional como intromision en la planificacion seccional,
siendo que la Constitucion articula el Sistema Nacional de Planificacion como eje
central de los sistemas seccionales de planificacion.

38. En ese sentido, manifiesta que el Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas
Pablicas (“COPLAFIP”) establece también que el Plan Nacional de Desarrollo
regulara, ademas, el desarrollo y ordenamiento territorial de los GADS dentro de un
lineamiento de equilibrio territorial, en el marco de unidad del Estado.

39. Declara que es erroneo considerar que con la ley impugnada los GADS han perdido
autonomia porque este es un poder limitado por el marco constitucional y tiene la
obligacion de respetar la unidad nacional, solidaridad interregional e igualdad de las
comunidades.

40. De la misma manera, determina que los Planes de Ordenamiento Territorial y
Urbanismo constituyen un concepto fundamental del derecho urbanistico, un
instrumento técnico y juridico con el que cuenta la Administracion Central para
ordenar el territorio y definir el destino y la intensidad del uso del suelo, a partir de
diferentes técnicas como proyectos, regulaciones urbanisticas, ordenanzas de
construccién, zonificacidn y otros que exigen un estudio riguroso del territorio y la
poblacién, que no pueden existir al margen de la ley.

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 36-18-1N/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

41. Concluye que la Asamblea Nacional ha cumplido con su obligacion de adecuar formal
y materialmente los articulos de la LOOTUGS a la Constitucion y demas normativa
supranacional, por lo que su contenido goza de eficacia juridica.

4.1.3. Argumentos de la Presidencia de la Republica del Ecuador

42. Indica que la Constitucidn reconoce a los GADS facultades legislativas y ejecutivas,
pero en ningun caso “potestades estatales”. Sefiala que esto, se reconoce también en
el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(“COOTAD”). De modo que, la autonomia politica, administrativa y financiera de
los GADS es plenamente compatible con el caracter de Estado unitario. Por ello,
argumenta, que este tipo de leyes establecen el marco para el ejercicio de
competencias tanto a nivel de Gobierno Central, como de los GADS, fijando reglas,
principios e instrumentos en el contexto del sistema nacional y permitiendo el
ejercicio de competencias de manera integrada, armonica y complementaria.

43. En relacion al concepto y alcance de las competencias exclusivas de los niveles de
gobierno, la Presidencia de la Republica indica que el criterio basico para que una
competencia sea exclusiva es el de “titularidad”, mas no de “gestion”. Pues, segun el
articulo 260 de la Constitucion, la competencia exclusiva puede ser concurrente y no
se ve afectada por el hecho de que su ejercicio deba acoplarse a principios, reglas,
pardmetros y regulaciones de caracter nacional. Mas aln en el caso de competencias
referentes al ordenamiento territorial en las que la Constitucion asigna competencias
a todos los niveles de gobierno y dispone que se debe ejercer de manera articulada
con la planificacion nacional.

44. En cuanto a la planificacion nacional y el ordenamiento territorial, la Presidencia de
la Republica menciona que a través de la LOOTUGS y el COPLAFIP se pretende
emitir una planificacion del ordenamiento territorial que persigue la participacion
local e institucional para la armonizacion de aspectos sociales, econdmicos,
ambientales y culturales, mediante la planificacion nacional. Es asi que no existe una
vulneracién a derechos constitucionales y las disposiciones impugnadas guardan
armonia con la Constitucion y la ley.

45. Respecto a la institucionalidad, manifiesta que los objetivos plasmados en la
Constitucion y las leyes no podrian concretarse sin existir correlativamente una
institucionalidad estatal. Para ello, la LOOTUGS crea las instancias de regulacion
nacional (Consejo de Uso y Gestion del Suelo) y la de vigilancia y control
(Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo). Determina
que no se concibe una actividad publica exenta de vigilancia y control, sin que esto se
considere un atentado a la autonomia.
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46. Sobre el alcance de la accion publica de constitucionalidad, establece que la accién
planteada se orienta a impugnar el tipo de Estado ecuatoriano consagrado en la
Constitucion mas que la ley alegada. Arguye que el accionante equivoca la via por
cuanto su pretension se dirige al hecho de cambiar el tipo de Estado, la Constitucion,
las relaciones de poder, la sociedad ecuatoriana y su régimen politico. Finalmente,
solicita que la demanda sea desechada.

4.2. Caso 99-20-IN
4.2.1. Fundamentos de los accionantes y pretension

47. De manera general, los accionantes alegan que las disposiciones demandadas de la
LOOTUGS contravienen la norma constitucional y, de manera particular, los
principios de descentralizacion y autonomia politica, administrativa, financiera de los
que gozan los GADS para el ejercicio de sus competencias.

4.2.1.1. Sobre los articulos 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98 y 99

48. Los accionantes indican que con la aplicacion de estos articulos los GADS
municipales y metropolitanos cederian a la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo (“Superintendencia™) y al Consejo Técnico de
Uso y Gestion del Suelo (“Consejo Técnico™), la ejecucion de la competencia
exclusiva otorgada para planificar, regular y controlar el uso y ocupacion del suelo en
sus territorios.

49. En cuanto al objetivo de creacion de la Superintendencia, mencionan que: “[...] segiin
la Constitucion de la Republica, no es para regular y controlar el ejercicio de las
competencias constitucionales asignadas a cada nivel de gobierno, sino para vigilar,
auditar y controlar las actividades econémicas, sociales y ambientales”.

50. Ademés, sefialan que, conforme con el articulo 213 de la Constitucion, las
superintendencias son “organismos técnicos de vigilancia, auditoria, intervencion y
control de las actividades econdmicas, sociales y ambientales, y de los servicios que
prestan las entidades publicas y privadas, con el propdsito de que estas actividades y
servicios se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés general”. No son
organismos que ejecuten o vigilen la ejecucion de las competencias asignadas a los
GADS.

51. Por ultimo, argumentan que las atribuciones conferidas por las normas demandadas
ya han sido otorgadas por la propia Constitucién y otras leyes a distintas funciones e
instituciones del Estado. Asi, las atribuciones del Consejo Técnico respecto de la
“emision de regulaciones y normativa nacionales de caracter obligatorio” ha sido
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conferida por los articulos 264, 266 y 268 de la Constitucion a los propios érganos de
legislacion y de fiscalizacion de los GADS, a través del ejercicio de su facultad
normativa.

52.En ese sentido, la pretension de los accionantes es que se declare la
inconstitucionalidad por el fondo de los articulos 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98 y 99 de la
LOOTUGS, que se apliqgue el principio de control integral a fin de que se confronten
las disposiciones acusadas con las normas constitucionales vigentes, que se aplique el
principio de configuracién de la unidad normativa y se declare la inconstitucionalidad
de otras normas conexas.

4.2.2. Argumentos de la Asamblea Nacional
53. La Asamblea Nacional en su informe manifiesta de manera general:

[...] la normativa impugnada, pues establece mecanismos e instrumentos técnicos que
permite el ejercicio de las competencias de uso y gestion del suelo de los GADS en
general, dirigidos a fomentar y fortalecer la autonomia, desconcentracion y
descentralizacion, establece también un sistema institucional que permite la generacién y
el acceso a la informacidn, la regulacion, el control y la sancién en los procesos de
ordenamiento territorial, urbanistico y de gestion del suelo, garantizando el cumplimiento
de la ley y la correcta articulacién de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
de los diferentes niveles de gobierno [...].

54. Por otro lado, indica que los accionantes confunden las facultades que estan previstas
en la Constitucion para el legislativo, judicial, participacion ciudadana, entre otras,
con aquellas otorgadas a los GADS. Ademas, manifiesta que si bien el Estado presenta
una organizacién politica de gobierno que rige a todo el territorio nacional, otorga
facultades normativas y ejecutivas a los gobiernos descentralizados conforme lo
establecido en la Constitucion.

55. Para concluir establece que:

[...]de conformidad con lo dispuesto en el articulo 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 excluird 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.

[...] confunden las competencias exclusivas sobre 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 Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD), en sus Arts. 113y 114 [...].
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4.3. Argumentos de la Presidencia de la Republica del Ecuador

56. El 1 de abril de 2021, la entonces secretaria juridica de la Presidencia de la Republica
remitio un informe a este Organismo en el cual indica:

El Ecuador mantiene un solo nivel politico de gobierno que rige a todo el territorio
nacional, bajo un mismo régimen constitucional y legal no coexisten dos ordenamientos
juridicos distintos; y, fundamentalmente, no se ha dotado de potestades estatales "a los
niveles subnacionales, sino de facultades normativas y ejecutivas".

Ahora bien esto no significa que el ejercicio de la autonomia sea incompatible con el
concepto de Estado unitario, sino que tal ejercicio debe realizarse en el marco de ese tipo
de Estado y esto es lo que confunden los accionantes. La autonomia de los 6rganos y de
los territorios debe ejercerse y fortalecerse, y ésta es perfectamente compatible con
instituciones de caracter nacional.

57. Adicional a ello sefiala que la Constitucion reconoce a los GADS facultades
legislativas y ejecutivas, sin que esto deba confundirse con “potestades estatales”. En
ese sentido manifestd que la existencia de ese tipo de normas, leyes, regulaciones y
creacion de instituciones de caracter nacional son compatibles y no afectan al ejercicio
de la autonomia de los GADS.

58. Asi recalca que este tipo de leyes:

[...] establecen el marco para el ejercicio de competencias donde tienen responsabilidades
tanto del nivel central, como de los gobiernos auténomos descentralizados, fijando reglas,
principios, instrumentos, regulaciones nacionales, e instituciones que, en el contexto de
los sistemas nacionales, por el contrario permitan el pleno ejercicio de las competencias
a todos los niveles, pero de manera integrada, arménica, complementaria, solidaria, y
garantizando la unidad nacional [...].

59. Respecto de la planificacion y el ordenamiento territorial manifiesta que el sistema
nacional de planificacion resuelve el ejercicio de las competencias de todos los niveles
de gobierno siendo que este es el mecanismo constitucional que busca salvaguardar
los principios de unidad, integralidad, solidaridad, autonomia y descentralizacion. En
consecuencia, al momento en que la norma impugnada pretende establecer un marco
institucional con vision nacional para el ejercicio del ordenamiento territorial, gestion
y uso del suelo, se encuentran en plena armonia con la Constitucion.

60. En cuanto a la posible afectacion a la institucionalidad, de manera especifica sobre el
Concejo Técnico manifiesta que:

[...] las competencias de ordenamiento territorial y uso y gestion del suelo, son
supraterritoriales, pues abarcan la totalidad del territorio nacional, y exceden los limites
de las circunscripciones provinciales, cantonales o parroquiales, se requiere de una
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institucionalidad que pueda ejercer esa facultad de regulacion nacional. Para el efecto, la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo crea el Consejo
Técnico de Uso y Gestion de Suelo, que entre sus facultades tiene la emision de
regulaciones nacionales de caracter obligatorio respecto a la clasificacion de suelo y usos
(edificaciones y ocupaciones); parametros para la elaboracion de estandares y normativa
urbanisticos que establezcan condiciones minimas para asegurar los derechos a la vida, a
la integridad fisica, a una vivienda adecuada y digna, a la accesibilidad de personas con
discapacidad y a los adultos mayores, a un habitat seguro y saludable, y a la proteccion
del patrimonio cultural y el paisaje, entre otras.

61. Por otro lado, sobre la Superintendencia menciona “[...] no se concibe actividad
publica exenta de vigilancia y control, y ninguna disposicion constitucional prescribe
un sector, ni aun la actividad de los gobiernos autonomos descentralizados, que no
pueda ser materia de supervision. Y ello, bajo ningln concepto puede entenderse
como un atentado a la autonomia”.

62. En virtud de lo expuesto, solicita a esta Corte que deseche la demanda de
inconstitucionalidad por no tener justificacion suficiente para desvirtuar la presuncion
de constitucionalidad de la norma.

4.3.1. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

63. La PGE expresa su rechazo ante la accién de inconstitucionalidad y alega que la
LOOTUGS siguid el proceso legislativo en respeto del debido proceso y de la
voluntad soberana representada por los legisladores.

64. Ademaés, argumenta que:

[...] 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 Constitucién de la
Republica la gestién 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 colaboracién 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.

65. Asimismo, expone que es indiscutible la autonomia y las competencias exclusivas de
los distintos niveles de gobierno otorgadas por la Constitucion; sin embargo, en el
marco de estas, los GADS tienen la obligacion compartida de articular los planes de
desarrollo territorial al Plan Nacional de Desarrollo y gestionar competencias de
manera complementaria para hacer efectivos los derechos de la ciudadania. En ese
sentido indica que el mismo criterio debe ser considerado para lo referente a la
creacion de la Superintendencia y el Consejo Técnico.
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66. Ademaés, expone de manera general:

[...] que esta norma es idonea para lograr el fin constitucional que persigue, esto es que,
existan regulaciones gque protejan y controlen el ejercicio de las competencias en materia
de ordenamiento territorial, uso y gestién del suelo urbano y rural, para que se articulen
todos los niveles de gobierno con la planificacion nacional. [...] 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 [...] el
legislador, dentro su amplio margen de configuracion, determin6 en la Constitucion de la
Republica el fin constitucional a perseguir, cumpliendo asi con la motivacién prevista en
el Art. 76 numeral 7 letra I) de la Constitucion 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.

5. Cuestion previa

67. De acuerdo al parrafo 15 supra, César Eduardo Rohon Hervas, Magda Xiomara
Zambrano Alcivar, Francisco Javier Cadena Huertas, Raul Vicente Auquilla Ortega
y Henry Eduardo Cucalén Camacho desistieron de la accion el 2 de febrero de 2024.
En la solicitud de desistimiento manifiestan que “las circunstancias politicas del
momento y en especial razones eminentemente de caracter personal [les] impiden
asumir este proceso”.

68. Al respecto, cabe indicar que la LOGJCC no establece disposicion alguna que autorice
el desistimiento de la accion publica de inconstitucionalidad. EI control abstracto de
constitucionalidad otorga a las y los ciudadanos la legitimidad para accionar en
defensa de la supremacia de la Constitucion, la unidad y la coherencia del
ordenamiento juridico. La accion de inconstitucionalidad de actos normativos es
publica y no es un litigio inter partes, de ahi que no cabe pronunciarse sobre el
desistimiento en esta causa.®

6. Planteamiento de los problemas juridicos
69. La Corte Constitucional, en el analisis de las acciones de inconstitucionalidad, ha

establecido que la parte accionante i) debe demostrar la incompatibilidad normativa
con la Constitucion’ y, de acuerdo a la LOGJCC, ii) debe plantear argumentos claros,

® En similar sentido se pronuncié la Corte Constitucional en la sentencia 10-12-1N/20, 29 de enero de 2020,
parr. 10.
" CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 25 y sentencia 9-14-1N/22, 2 de noviembre de 2022,
parr. 21.
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ciertos, especificos y pertinentes por los que considera que existe una
incompatibilidad normativa.®

70. En esa linea, este Organismo ha determinado que:

[...] no basta con indicar que la norma impugnada transgreda a una disposicion
constitucional o un principio reconocido en la CRE, para que proceda el analisis de
inconstitucionalidad debido a que las normas que se impugnan se presumen
constitucionales de conformidad con lo dispuesto en el articulo 76 numeral 2 de la
LOGJCC.®

71. Lo anterior responde a que, en el control abstracto de constitucionalidad, la Corte
Constitucional debe analizar las posibles “incompatibilidades normativas, por razones
de fondo o de forma entre las normas constitucionales y las demas disposiciones que
integran el sistema juridico”? y es el accionante “quien tiene la carga de desvanecer

la presuncion de constitucionalidad que pesa sobre los actos normativos”.!!

72. A continuacion, esta Corte verificara si los cargos expuestos en las dos demandas
presentadas permiten examinar posibles incompatibilidades de las disposiciones de la
LOOTUGS con la Constitucion.

6.1. Sobre los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3, 9 y 11), 5 (numeral 3) 7, 8, 12
(numerales 1, 2, 3) y la disposicion reformatoria segunda de la LOOTUGS

73. De lo expuesto en la seccidn 4.1.1.1, sobre el articulo 3 numeral 11 de la LOOTUGS,
el accionante no establece algin fundamento especifico en el que desarrolle por qué
el contenido de esta disposicion contraviene la Constitucion.

74. De acuerdo a la seccion 4.1.1.2., esta Corte no encuentra que el accionante determine
cargo alguno respecto a la alegada incompatibilidad de los articulos 7 y 8 de la
LOOTUGS con la norma constitucional, limitandose a sefalarlos como
inconstitucionales.

75. De la seccién 4.1.1.6., respecto de la disposicion transitoria segunda, el accionante
tampoco plantea alegaciones concretas sobre la posible inconstitucionalidad de la
misma, sino que se limita a enunciarlas.

8 CCE, sentencia 9-14-IN/22, 2 de noviembre de 2022, parr. 21.
® Ibid.

10 CCE, sentencia 80-16-1N/21, 2 de junio de 2021, parr. 13.

11 CCE, sentencia 57-17-1N/23, 28 de junio de 2023, parr. 36.
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76. Por lo sefialado en los parrafos anteriores, no se planteara un problema juridico
respecto a las disposiciones contenidas en el articulo 3 (humeral 11), 7, 8 y la
disposicion transitoria 12 de la norma impugnada.

77. Ahora bien, de las secciones 4.1.1.1. y 4.1.1.2., se observa que los fundamentos del
accionante tienen relacion con el contenido de los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3, 9),
5 (numeral 3) y 12 (numerales 1, 2 y 3) de la LOOTUGS, pues reitera que con estas
disposiciones lo que se pretende es la intromision por parte del Gobierno Central en
el ejercicio de las competencias politicas, administrativas y financieras
exclusivamente otorgadas a los GADS en materia de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo.

78. De esta manera, aun cuando el accionante identifica, de forma dispersa, posibles
transgresiones a disposiciones constitucionales, esta Corte estima que su
preocupacion radica en que el contenido normativo de los articulos 1, 2, 3 (numerales
2,3,9),5 (numeral 3) y 12 de la LOOTUGS contravendria el principio de autonomia
y descentralizacion, asi como las competencias exclusivas de los GADS en materia
de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo, establecidos en la Constitucion.

79. Asi, en aplicacion del principio de control integral de constitucionalidad,'? este
Organismo analizara las alegaciones referentes a los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3
y 9), 5 (numeral 3) y 12 numerales 1, 2 y 3) a luz de las disposiciones constitucionales
relativas a los principios de autonomia y descentralizacion, ademéas de las
competencias exclusivas de los GADS en materia de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo, contenidas en los articulos 1, 3 numeral 6, 238, 240, 262 numeral
1, 263 numeral 1, 264 numerales 1 y 2 y 266 numeral 1 de la Constitucion.®® Con base
en ello, se formula el siguiente problema juridico:

2 1OGJCC: “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 regira por los siguientes principios: 1.
Control integral.- Se deberd confrontar la disposicion acusada con todas las normas constitucionales,
incluso por aquellas que no fueron invocadas expresamente por el demandante”.

13 CRE. “Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democratico,
soberano, independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y
se gobierna de manera descentralizada. [...]”. Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado: [...] 6.
Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el fortalecimiento del proceso
de autonomias y descentralizacion. [...]”. Art. 238.- “Los gobiernos autonomos descentralizados gozaran
de autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciudadana. En ningun caso el ejercicio
de la autonomia permitira la secesion del territorio nacional. [...]”. Art. 240.- “Los gobiernos autdnomos
descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y cantones tendran facultades
legislativas en el &mbito de sus competencias y jurisdicciones territoriales. Las juntas parroquiales rurales
tendran facultades reglamentarias. Todos los gobiernos auténomos descentralizados ejerceran facultades
ejecutivas en el &mbito de sus competencias y jurisdicciones territoriales.
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¢Los articulos 1, 2, 3 (hnumerales 2, 3, 9), 5 (numeral 3) y 12 (numerales 1, 2y 3)
de la LOOTUGS contravienen los principios de autonomia y descentralizacion
reconocidos en los articulos 1, 3 (numeral 6), 238 y 240 de la Constitucion, asi
como las competencias exclusivas de los GADS establecidas en los articulos 262
numeral 1, 263 numeral 1, 264 numerales 1y 2, 266 y 267 numeral 1 del texto
constitucional al establecer politicas, lineamientos y directrices en materia de
ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo?

6.2. Sobre los articulos 9, 14, 27, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 98 y 99 de la
LOOTUGS

80. De lo indicado en las secciones 4.1.1.5. y 4.2.1.1., no se observa que los accionantes
planteen alegaciones claras y especificas sobre la incompatibilidad del contenido de
los articulos 91, 93, 94, 97, 98 y 99 con el texto constitucional. De manera que, no es
posible plantear problemas juridicos al respecto, pues los cargos de los accionantes
no permiten el analisis de una posible inconstitucionalidad de las normas referidas.

81. Sin perjuicio de lo sefialado, en cuanto a los articulos 9, 14, 27, 90, 92, 95 y 96 se
advierte que los accionantes establecen argumentos que confluyen a cuestionar la
creacion y facultades otorgadas a los organismos técnicos y de control que, a su juicio,
ocasionaria una interferencia en las competencias de los GADS. Esto debido a una
duplicidad de atribuciones sin considerar que la mayoria de las facultades conferidas
a estas nuevas instituciones ya han sido atribuidas de manera exclusiva a los GADS,
tanto por la norma constitucional como por disposiciones legales. En virtud de ello,
se plantea el siguiente problema juridico:

¢Los articulos 9, 14, 27, 90, 92 de la LOOTUGS referentes al Consejo Técnico y
los articulos 95 y 96 concernientes a la Superintendencia infringen el régimen de
competencias y las facultades exclusivas conferidas a los GADS en materia de
regulacion y control de ordenamiento territorial, uso y gestién del suelo,
establecidos en los articulos 264 numerales 1y 2 y 266 de la Constitucion?

7. Resolucién de los problemas juridicos
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7.1. ¢Los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3, 9), 5 (numeral 3) y 12 (numerales 1, 2
y 3) de la LOOTUGS contravienen los principios de autonomia y
descentralizacion reconocidos en los articulos 1, 3 (numeral 6), 238 y 240 de
la Constitucion, asi como las competencias exclusivas de los GADS
establecidas en los articulos 262 numeral 1, 262 numeral 1, 264 numerales 1
y 2, 266 y 267 numeral 1 del texto constitucional al establecer politicas,
lineamientos y directrices en materia de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo?

82. El articulo 1 de la Constitucidn establece, entre otros aspectos, que el Ecuador es un
Estado unitario, que se gobierna de manera descentralizada. Por su parte, el articulo 3
en su numeral 6 dispone como deber primordial del Estado promover el desarrollo
equitativo y solidario, mediante el fortalecimiento del proceso de autonomias y
descentralizacion.'*

83. Frente a ello, el articulo 238 de la Constitucion reconoce como una forma de
organizacion territorial del Estado ecuatoriano a los gobiernos auténomos
descentralizados,*® a quienes se les ha dotado de autonomia politica, administrativa y
financiera para el ejercicio de sus competencias.® Sumado a esto, el articulo 240
determina que, para el ejercicio de sus funciones, los GADS ostentaran facultades
legislativas o reglamentarias, segun corresponda.

84. Por su parte, el articulo 239 de la Constitucion establece que el régimen de los GADS
se regira por la ley correspondiente (COOTAD), misma que establecera un sistema
nacional de competencias de caracter obligatorio y progresivo, asi como, definira las

14E] articulo 105 del Cadigo Organico Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon “COOTAD” manda que
“[]a descentralizacion de la gestion del Estado consiste en la transferencia obligatoria, progresiva y
definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos y recursos financieros, materiales y
tecnoldgicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autbnomos descentralizados”.

15 Constituyen gobiernos auténomos descentralizados las juntas parroquiales rurales, los concejos
municipales, los concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales. El articulo
105 del Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién ("COOTAD”) define
a la descentralizacion de la gestion del Estado como “[...] la transferencia obligatoria, progresiva y
definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos y recursos financieros, materiales y
tecnoldgicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autonomos descentralizados”.

16 El articulo 5 del COOTAD reconoce a la autonomia politica, administrativa y financiera de GADS, como:
“el derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante normas y 6rganos de
gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin
intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus habitantes. [...] En ninglin caso pondra en
riesgo el caracter unitario del Estado y no permitira la secesion del territorio nacional. [...]”.

En concordancia con esto, establece que ninguna funcién del Estado ni autoridad extrafia podra interferir
en la autonomia politica, administrativa y financiera propia de los GADS, salvo lo prescrito por la
Constitucién y las leyes. Asimismo, el articulo 5 de la norma referida manda que la autonomia politica de
los GADS ”[...] Se expresa en el pleno ejercicio de las facultades normativas y ejecutivas sobre las
competencias de su responsabilidad; las facultades que de manera concurrente se vayan asumiendo: la
capacidad de emitir politicas publicas territoriales; la eleccion directa que los ciudadanos hacen de sus
autoridades mediante sufragio universal, directo y secreto; y, el ejercicio de la participacion ciudadana [...]”.
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politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso
de desarrollo.

85. En relacion con lo expuesto, a continuacion del articulo 261, la Constitucion delinea
las competencias que ostenta el gobierno nacional y aquellas que corresponden a los
gobiernos descentralizados. En ese sentido, la Corte Constitucional en la sentencia
36-15-IN/20%" ha efectuado una caracterizacion de los tipos de competencias que
ostentan los GADS, de la siguiente manera:

i) las competencias exclusivas definidas en el articulo 114 del COOTAD como aquellas
gue estan establecidas expresamente en la Constitucion y en el COOTAD, y su titularidad
corresponde a un solo nivel de gobierno;

ii) las competencias concurrentes definidas en el articulo 115 del COOTAD como
aquellas cuya titularidad corresponde a dos 0 mas niveles de gobierno;

iii) las competencias adicionales; v,

iv) las competencias residuales definidas en los articulos 149 y 150 del COOTAD,
respectivamente como aquellas competencias que entrega el Consejo Nacional de
Competencias.

86. De acuerdo con lo indicado, los articulos 262, 263, 264, 266 y 267 de la Constitucion
establecen las competencias exclusivas de los distintos tipos de GADS (regionales,
provinciales, de los distritos metropolitanos, cantonales y parroquiales). Dentro de
ellas, para el caso en analisis, se encuentra la competencia de planificar el desarrollo
y formular los planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la
planificacion nacional, regional, provincial, cantonal y parroquial, segun
corresponda. Como se advierte de lo referido en el parrafo anterior, la planificacion
del ordenamiento territorial, como competencia exclusiva reconocida en las
disposiciones constitucionales se supedita a los lineamientos y parametros delineados
por el Gobierno Central, en ejercicio de lo dispuesto en el articulo 261 de la
Constitucion.

87. Para comprender el alcance de una planificacion en materia de ordenamiento
territorial, uso y gestién del suelo, el articulo 116 del COOTAD menciona que es la
capacidad para establecer y articular las politicas, objetivos, estrategias, y acciones
como parte del disefio, ejecucion y evaluacion de planes, programas y proyectos, en
el ambito de sus competencias y de su circunscripcion territorial, y en el marco del
Sistema Nacional de Planificacion.

88. Ahora bien, los articulos 1, 2, 3, 5y 12 de la LOOTUGS establecen los principios,
herramientas y lineamientos que rigen el ejercicio de las competencias de
ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo, los cuales deberan ser aplicados por

17 CCE, sentencia 36-15-1N/20, de 22 de julio de 2020, parr. 17.
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los GADS y cumpliran con los mandatos de coherencia y armonia con los demas
instrumentos legales emitidos para distintos niveles de gobierno.

89. En ese sentido, aun cuando el texto constitucional ha conferido a los GADS las
competencias referentes al ordenamiento territorial, es importante recalcar que, de
acuerdo al régimen de competencias establecido en la Constitucion, deber existir una
coordinacion entre las potestades legislativas inherentes a elaborar y ejecutar los
planes de ordenamiento territorial y la planificacion nacional. Asi, a la luz de los
articulos 262 numeral 1, 263 numeral 1, 264 numerales 1 y 2, 266 y 267 numeral 1
los GADS tendran entre sus competencias planificar el desarrollo regional y formular
los correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la
planificacion nacional, regional, provincial, cantonal, distrital y parroquial. Esto,
ademas, en atencion a los principios de unidad, coordinacion, corresponsabilidad y
complementariedad.8

90. Por tanto, al ser el ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo, una competencia
cuyo ejercicio debe realizarse de forma articulada con la planificacion nacional
corresponde al Gobierno Central, en ejercicio de las competencias indicadas en el
articulo 261 de la Constitucion y como garante de los derechos relacionados a este
ambito, emitir a través del Consejo Técnico disposiciones de caracter general, tal
como lo prevé la LOOTUGS. Esto con el objeto de determinar los principios,
herramientas y lineamientos para el ejercicio de las competencias de los GADS.

91. De esta manera las normas impugnadas contemplan los principios, herramientas y
lineamientos de la planificacion sectorial para promover el desarrollo equitativo y
equilibrado del territorio, ademas de propiciar el ejercicio del derecho a la ciudad, al
habitat seguro y saludable, a la vivienda adecuada y digna, en cada jurisdiccion
territorial.

92. Si bien la Constitucion reconoce y promueve el ejercicio de competencias autbnomas
y descentralizadas para un mejor y mas eficiente uso y gestion del suelo, no debe
entenderse que esto permita a los GADS emplear sus facultades sin observar las
politicas emitidas con alcance nacional.

93. De esto se puede inferir que las disposiciones objeto de la presente demanda no
constituyen una intromision en las competencias o0 gestiones conferidas por la
Constitucion a los GADS por parte del Gobierno Central, ni vulneran la autonomia y
descentralizacion de las organizaciones territoriales, sino que establecen los
lineamientos para el desarrollo de las mismas.

18 Estos principios también se encuentran en los literales a), c) y d) del articulo 3 del COOTAD.
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94. En consecuencia, la Corte descarta que las disposiciones impugnadas de la
LOOTUGS contravengan los principios de autonomia y descentralizacion
determinados en los articulos 1, 3 (numeral 6), 238 y 240 de la Constitucién de la
Republica, asi como, las competencias exclusivas de los GADS en materia de
ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo establecidas en los articulos 262
numeral 1, 262 numeral 1, 264 numerales 1y 2, 266 y 267 numeral 1.

7.2. ¢Los articulos 9, 14, 27, 90, 92 de la LOOTUGS referentes al Consejo
Técnicoy los articulos 95 y 96 concernientes a la Superintendencia infringen
el régimen de competencias y las facultades exclusivas conferidas a los
GADS en materia de regulacion y control de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo, establecidos en los articulos 264 numerales 1y 2 y 266 de
la Constitucion?

95. En la resolucién del problema juridico anterior se determiné que la norma
constitucional ha otorgado a los GADS municipales y metropolitanos competencias
exclusivas para el ejercicio del control sobre el uso y ocupacion del suelo; asi como
la planificacion y formulacion de los planes de ordenamiento territorial, los mismos
que se desarrollaran de forma articulada con la planificacion nacional, regional,
provincial y parroquial .*°

96. Bajo ese presupuesto, con el fin de desarrollar las facultades reconocidas en los
articulos 9, 14, 27 y 90 de la LOOTUGS, el articulo 92 de la norma crea el Consejo
Técnico de Uso y Gestion del Suelo otorgandole las siguientes atribuciones:

1. Emisién de regulaciones nacionales de caracter obligatorio que seran aplicados por
los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales y metropolitanos en el ejercicio
de sus competencias de uso y gestion de suelo, sobre los siguientes temas:

a) Parametros para la clasificacion de suelo y usos, edificabilidades y ocupacién del
suelo, que establezcan condiciones minimas para asegurar los derechos a una vivienda
adecuada y digna, habitat seguro y saludable, a la ciudad, dotacion de servicios basicos
de calidad y la soberania alimentaria.

b) Contenidos minimos y procedimiento basico de aprobacion del plan de uso y
gestion de suelo y sus planes complementarios de conformidad con lo dispuesto en esta
Ley y garantizando los derechos de participacion ciudadana.

c) Parametros para la elaboracion de estandares y normativa urbanisticos que
establezcan condiciones minimas para asegurar los derechos a la vida; a la integridad
fisica; a una vivienda adecuada y digna; a la accesibilidad de personas con discapacidad
y a los adultos mayores; a un habitat seguro y saludable; y, a la proteccion del patrimonio
cultural y el paisaje. Entre estos parametros se considerara obligatoriamente la prevencién
y mitigacion de riesgo y la normativa nacional de construccion.

19Ver seccion 6.1 (resolucion del primer problema juridico).
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d) Parametros para la aplicacion de los instrumentos de gestion urbanistica que
garanticen los derechos a la igualdad, la propiedad en todas sus formas y la seguridad
juridica de la ciudadania.

e) Parametros para la participacion de la poblacion en los beneficios producidos por
la planificacion urbanistica y el desarrollo urbano en general que garanticen los derechos
a laigualdad, la propiedad en todas sus formas y la seguridad juridica de la ciudadania.

f) Pardmetros para el procedimiento de aprobacion de permisos, autorizaciones e
informes previos, contemplados en esta Ley que garanticen los derechos a una vivienda
adecuada y digna, a un habitat seguro y saludable, y a la seguridad juridica.

2. Emitir la normativa necesaria para su funcionamiento.

3. Asesorar, a través de su Secretaria Técnica, a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos sobre la aplicacion de esta Ley y la
normativa técnica que expida.

4. Las demés que establezca el ordenamiento juridico vigente. [Enfasis afiadido]

97. Asi, se advierte que esta disposicion da origen al Consejo Técnico,? lo reconoce como
ente rector en materia de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo y le otorga
facultades para expedir (i) regulaciones nacionales de caracter obligatorio, (ii)
normativa interna para el funcionamiento de la entidad y (iii) asesoria a los GADS.
De esto, se evidencia que la primera facultad es la que podria entrar en conflicto con
las competencias exclusivas de los GADS, segun lo alegado por los accionantes.

98. Asi, el articulo 92 antes citado expone que la regulacion expedida por el Consejo
Técnico serd concerniente al establecimiento de parametros, lineamientos,
condiciones y contenidos minimos que serviran de base para la emision de normativa
por parte de los GADS metropolitanos y municipales. Esto para garantizar que la
legislacion seccional de estas entidades contemple aspectos uniformes y guarden
armonia, evitando el ejercicio discrecional de las competencias.

99. Si bien las facultades de los GADS municipales y metropolitanos, descritas en los
articulos 262 y 264 de la Constitucion, promueven la planificaciéon y formulacion de
los planes de ordenamiento territorial, el control sobre el uso y gestion del suelo en
sus circunscripciones territoriales, ademas del ejercicio de la facultad legislativa en la
materia, no se observa que exista una sustitucion o contraposicion con las

20 E| articulo 93 de la LOOTUGS prevé en que el Consejo Técnico estara conformado también por un
representante de los GADS municipales y metropolitanos quien participar& con voz y voto.
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disposiciones que emita el Consejo Técnico, en su calidad de ente rector a nivel
nacional.?!

100. Esto por cuanto, los niveles de accion del Consejo Técnico y de los GADS
metropolitanos y municipales son distintos pues, mientras el primero tiene un alcance
nacional, los segundos tienen la facultad de normar y desarrollar la planificacion,
planes de ordenamiento territorial y demas normativa secundaria a nivel de sus
circunscripciones territoriales, que debera observar las directrices nacionales y
regionales segun corresponda. En este sentido, las competencias no se miran como
superpuestas o0 excluyentes sino como complementarias.

101. Ante lo expuesto, se considera que la creacion y las competencias otorgadas al
Consejo Técnico en referencia a la emision de parametros para: (i) clasificacion, uso,
ocupacion del suelo; y, edificabilidad; (ii) procedimiento basico de aprobacién del
plan de uso y gestion del suelo; (iii) elaboracion de estandares y normativa
urbanistica; (iv) aplicacion de instrumentos de gestidn urbanistica; (v) participacion
de la poblacion en beneficios derivados de la planificacién urbanistica; y, (vi)
aprobacion de permisos, autorizaciones e informes previos, no interfieren o restringen
las competencias exclusivas de los GADS municipales o metropolitanos, ni
representan una intromision o interrupcion de dichas potestades por parte del Estado
Central que entorpezcan su ejercicio.

102. Por otro lado, en cuanto a la creacion de la Superintendencia, esta Corte observa que
el articulo 213 de la Constitucion reconoce a este tipo de entidades como organismos
técnicos de vigilancia, auditoria, intervencion y control de las actividades
econdmicas, sociales y ambientales y, de los servicios que prestan entidades del sector
publico y privado, con el fin de que tales actividades y servicios se sujeten al interés
general.??

103. Ahora bien, el articulo 95 de la LOOTUGS crea la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo como 6rgano de “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

2L LOOTUGS, Art. 90.- La facultad para la definicion y emisién de las politicas nacionales de habitat,
vivienda, asentamientos humanos y el desarrollo urbano, le corresponde al Gobierno Central, que la ejercera
a través del ente rector de habitat y vivienda, en calidad de autoridad nacional.

Las politicas de habitat comprenden lo relativo a los lineamientos nacionales para el desarrollo urbano que
incluye el uso y la gestion del suelo.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos, en sus respectivas
jurisdicciones, definiran y emitiran las politicas locales en lo relativo al ordenamiento territorial, y al uso y
gestion del suelo, de conformidad con los lineamientos nacionales.

22 CCE, dictamen 2-23-OP/23, 30 de marzo de 2023, parr. 25.
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los [GADS] municipales y metropolitanos dentro del marco de sus competencias”,
otorgandole para el efecto, la potestad de sancionar.

104. De modo concordante, el articulo 96 de la LOOTUGS indica que la Superintendencia
tiene como atribuciones especificas:

1. Vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones legales y normativas relativas
a los procesos e instrumentos de ordenamiento territorial en todos los niveles de gobierno
y la aplicacién de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial en su componente
de ordenamiento territorial.

2. Vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones legales y normativas relativas
al planeamiento urbanistico, el uso y la gestion del suelo urbano y rural.

3. Controlar la aplicacion de la planificacion nacional, sectorial y local, en concordancia
con los instrumentos de uso y gestion del suelo, definidos en esta Ley.

4. Vigilar que los instrumentos de uso y gestién del suelo se articulen con la planificacién
nacional y sectorial.

5. Controlar que los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y
metropolitanos impongan las sanciones administrativas previstas en esta Ley.

6. Imponer las sanciones que corresponda por incumplimiento de las disposiciones
contenidas en la presente Ley, demas normativa vigente que regule el ordenamiento
territorial, el uso y la gestion del suelo, el habitat y la vivienda.

7. Definir las medidas, los mecanismos y los plazos para remediar el incumplimiento de
las disposiciones contenidas en la ley, de conformidad con lo establecido en el
Reglamento.

8. Llevar un registro de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial formulados por
los Gobiernos Autdnomos Descentralizados.

9. Requerir a los Gobiernos Auténomos Descentralizados, y demas instituciones
relacionadas con el ordenamiento territorial y el uso y gestion del suelo, y a la ciudadania
en general, informacion que fuere necesaria para el cumplimiento de sus atribuciones.

10. Evaluar el cumplimiento y la aplicacion de las regulaciones nacionales y locales, con
el objeto de exigir su acatamiento.

11. Las demas que establezca la ley.

105. Asi, esta Corte observa que las competencias de la Superintendencia abarcan aspectos
dentro de los cuales se encuentra controlar y sancionar a los GADS que incumplan
con las disposiciones normativas relativas al ordenamiento territorial, uso y gestion
del suelo, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 105 de la LOOTUGS.? Esto lo

23 Art. 105.- La Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo establecerd la
responsabilidad administrativa del Gobierno Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados que
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efectuard a partir de la tipificacién expuesta en los articulos 106 al 109 de la
LOOTUGS referentes a las infracciones leves, graves y muy graves en las que pueden
incurrir los GADS. Cabe recalcar que el &mbito de actuacion de la Superintendencia
concuerda con el objeto de la LOOTUGS, que busca asegurar que la regulacion en
esta materia garantice la funcion econémica, social y ambiental de la propiedad en el
suelo urbano y rural.

106. Ademas, se advierte que el control que ejerce la Superintendencia permite concretar
el ejercicio de la Funcion de Transparencia y Control Social previsto en el articulo
204 de la CRE que busca promover e impulsar el control de las entidades y
organismos del sector publico, para que ejerzan sus facultades con responsabilidad,
transparencia y equidad; de modo que ninguna autoridad se encuentra exenta de
responsabilidad.?*

107. En contraste, los articulos 264 y 266 de la Constitucion, conforme lo antes indicado,
prevén, entre otras competencias, que los GADS municipales y metropolitanos
ejerzan control sobre el uso y ocupacidon del suelo en el cantdn. Pero esta facultad se
circunscribe a la verificacion del cumplimiento de las disposiciones emitidas por los
GADS y que deben cumplirse por los administrados.

108. De modo que los GADS y la Superintendencia mantienen &mbitos distintos de accion,
asi como sujetos de control. Por un lado, los GADS vigilardn y controlaran el
cumplimiento de las ordenanzas emitidas por su o6rgano legislativo, entre otras
disposiciones administrativas frente a sus administrados; mientras que, la
Superintendencia se enfocara en controlar y sancionar las acciones u omisiones de los
GADS.

109. Es asi que, de la normativa analizada se concluye que la creacion de la
Superintendencia no genera un conflicto o duplicidad de competencias, asi como
tampoco una trasgresion a aquellas otorgadas exclusivamente a los GADS en materia
regulacion y control del uso y gestion del suelo.

110. Por lo expuesto, los articulos 9, 14, 27, 90, 92, 95 y 96 de la LOOTUGS por las cuales
se crean Yy establecen las facultades del Consejo Técnico y la Superintendencia, no
son contrarias al régimen de competencias ni infringen los articulos 264 y 266 de la
Constitucion referentes a las potestades exclusivas de los GADS en materia de
ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo.

incurran en el cometimiento de las infracciones leves y graves establecidas en esta Ley, con respeto al
debido proceso y la garantia del derecho a la defensa.

24 El COOTAD en el inciso final del articulo 5 indica que el ejercicio de las competencias de los GADS
“no excluird la accion de los organismos nacionales de control en uso de sus facultades constitucionales y
legales™.
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8. Decisién

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
resuelve:

1. Desestimar la accion publica de inconstitucionalidad 36-18-IN y acumulado.

2. Notifiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente por
ALI VICENTE LOZADA

LOZADA PRADO prabo
Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con seis votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa
Nuques Martinez y Richard Ortiz Ortiz; y, dos votos salvados de los Jueces
Constitucionales Carmen Corral Ponce y Jhoel Escudero Soliz, en sesion jurisdiccional
ordinaria de jueves 08 de febrero de 2024; sin contar con la presencia de la Jueza
Constitucional Daniela Salazar Marin, por uso de una licencia por comision de servicios.-
Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 36-18-IN/24
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz

1. Ensesion del Pleno del dia 08 de febrero de 2024, la Corte Constitucional aprobé con
voto de mayoria la sentencia 36-18-IN/24, en la que resolvid desestimar la accion
publica de inconstitucionalidad presentada en contra de varios articulos de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, al haber determinado
que estos no se contraponen a los principios de autonomia y descentralizacion ni a las
competencias exclusivas otorgadas por la Constitucion a los Gobiernos Autonomos
Descentralizados (“GADs”). Discrepo del criterio de mayoria por las razones que
expongo a continuacion y, al amparo del articulo 92 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), formulo respetuosamente el
siguiente voto salvado.

Analisis constitucional

2. Lafacultad que la LOOTUGS otorga al Consejo Técnico de uso y gestion del suelo y
a la Superintendencia de Ordenamiento Territorial y Uso y Gestion del Suelo en los
articulos 3.11, 92.1 y 96.6 respectivamente, afectan a la autonomia politica de los
GADs porque obstruyen la facultad legislativa y ejecutiva de estos para la
planificacion del desarrollo cantonal y el control sobre el uso y ocupacion del suelo,
trastocando el principio de colaboracion de los distintos niveles de gobierno. Por ello,
estimo que la Corte debi6 aceptar la accién publica de inconstitucionalidad propuesta
en contra de las referidas normas.

3. El articulo 264 de la Constitucidn prevé que los gobiernos municipales tendran la
competencia exclusiva de planificar el desarrollo cantonal y formular los planes de
ordenamiento territorial, articulada con la planificacion nacional, regional, provincial
y parroquial, para regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural.

4. Esta competencia exclusiva esta irradiada de la autonomia politica, administrativa y
financiera que el articulo 238 de la Constitucion reconoce a los GADs, que
comprende: “[...] el derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para
regirse mediante normas y Organos de gobierno propios, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel
de gobierno y en beneficio de sus habitantes”. Ello se complementa con la prevision
del articulo 240 que prescribe que todos los GADs ejerceran facultades ejecutivas en
el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales. En adicion, el articulo 5
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del COOTAD sefiala que la autonomia politica de los GADs “[...] se expresa en el
pleno ejercicio de las facultades normativas y ejecutivas sobre las competencias de su
responsabilidad”.!

5. Sibienelarticulo 260 de la CRE prevé que el ejercicio de las competencias exclusivas
no excluird las actividades de colaboracién y complementariedad entre los distintos
niveles de gobierno, estas no pueden interferir con las facultades legislativa y
ejecutiva que revisten a las competencias exclusivas de los GADs en general, y de los
municipales, en particular.

6. Sin perder de vista lo expuesto, los articulos 1 y 2 de la LOOTUGS establecen que la
ley tiene como objeto fijar los principios y reglas generales que rigen el ejercicio de
las competencias de ordenamiento territorial, uso y gestién del suelo urbano y su
relacion con otras que incidan sobre el territorio o 1o ocupen, y que seran aplicables a
toda planificacion del territorio. Sin embargo, el fin previsto en el articulo 3.11 en
cuanto a la sancion en los procesos de ordenamiento territorial, y los articulos 92.1 y
96.6 de la ley, se establecen reglas de aplicacion obligatoria y susceptibles de generar
una sancién por incumplimiento. Estas disposiciones prescriben lo siguiente:

Art. 3.- Fines.- Son fines de la presente Ley:/11. 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.

Art. 92.- Consejo Técnico de Uso y Gestién del Suelo.- EI Consejo Técnico de Uso y
Gestidn del Suelo tendréa la facultad para emitir las regulaciones nacionales sobre el uso
y la gestion del suelo. Para el efecto tendra las siguientes atribuciones: 1. Emision de
regulaciones nacionales de caracter obligatorio que seran aplicados por los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales y metropolitanos en el ejercicio de sus
competencias de uso y gestion de suelo [...]

Art. 96.- Atribuciones de la Superintendencia.- Son atribuciones de la Superintendencia
de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo:/ 6. Imponer las sanciones que
corresponda por incumplimiento de las disposiciones contenidas en la presente Ley,
demas normativa vigente que regule el ordenamiento territorial, el uso y la gestion del
suelo, el hébitat y la vivienda.

7. El contenido de estas normas rebasa la facultad de colaboracion y complementariedad
entre los distintos niveles de gobierno, porque dotan a las instituciones creadas por la
LOOTUGS de atribuciones que limitan la facultad legislativa de los GADs para
planificar su territorio y anulan el ejercicio de sus potestades publicas privativas de

1 Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, art. 5.
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naturaleza administrativa,” a lo que se suma que el incumplimiento de estos
parametros obligatorios podria derivar en la imposicion de sanciones previstas en el
articulo 109 de la LOOTUGS a los gobiernos locales.®

8. Otro aspecto que afecta la autonomia de los GADs es la integracion de Consejo
Técnico de Uso y Gestion del Suelo. El articulo 93 de la LOOTUGS establece su
conformacion con las maximas autoridades de dos entes adscritos a la Funcion
Ejecutiva, que son: la maxima autoridad del 6rgano rector de habitat y vivienda, o su
delegado, quien la presidira; la maxima autoridad del 6rgano rector de la planificacion
nacional o su delegado permanente, y solo un representante de los GADs. Ello implica
que la planificacion del desarrollo cantonal y la formulacion de los correspondientes
planes de ordenamiento territorial, que es una competencia exclusiva de los GADs,
estaria subordinada a las decisiones de un cuerpo colegiado regentado por la Funcion
Ejecutiva, lo que deriva en que, para la prevalencia de la planificacion nacional, se
menoscabe la autonomia politica y las facultades legislativa y ejecutiva de los GADs
en la que es su funcion natural: el uso y la ocupacién del suelo.

9. Por lo expuesto, considero que la sentencia de mayoria debi6 aceptar parcialmente la
inconstitucionalidad de los articulos de la LOOTUGS que irrumpen “las actividades
de colaboracion y complementariedad” previstas en el articulo 260 de la CRE, esto
es, al menos, las disposiciones contenidas en los articulos 3.11, 92.2 y 96.6.

JUEZ CONSTITUCIONAL

2 Cobdigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, art. 9.

3 Art. 109.- Sanciones.- Adicionalmente a las sanciones previstas en el Codigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion, las infracciones descritas en esta Ley seran sancionadas con
multa de:

1. Infracciones leves: entre el 10% de un salario basico unificado de los trabajadores en general y veinte
salarios basicos unificados de los trabajadores en general.

2. Infracciones graves: entre veinte y cincuenta salarios basicos unificados de los trabajadores en general.
3. Infracciones muy graves: entre cincuenta y cien salarios basicos unificados de los trabajadores en general.
A mas de las sanciones pecuniarias, la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo dispondré la obligacion de reparacion de los bienes afectados.

Se establece el derecho de repeticion a favor de la entidad sancionada en contra de los servidores publicos
gue por su accion u omision hayan permitido el cometimiento de la infraccion, sin perjuicio de las
responsabilidades administrativas, civiles y penales del caso.

La reincidencia en el cometimiento de las infracciones previstas en esta Ley se sancionara con el maximo
de la pena prevista.
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Razon: Siento por tal, que el voto salvado del Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en la sentencia de la causa 36-18-IN, fue presentado en Secretaria General el
23 de febrero de 2024, mediante correo electrénico a las 12:46; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 36-18-IN/24
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. Con fundamento en el articulo 38 de la Codificacion del Reglamento de Sustanciacion
de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional (“CRSPCCC”), formulo
respetuosamente voto salvado de la sentencia 36-18-IN/24 expedida el 08 de febrero
de 2024 (“voto de mayoria”) por el Pleno de la Corte Constitucional del Ecuador.

2. Lasentencia expone que la Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion
del Suelo (“LOTUGS”), en cuanto a las disposiciones impugnadas contenidas en los
articulos 95 y 96 concernientes a la creacién y facultades de la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial y Uso y Gestion del suelo (“Superintendencia”), no son
contrarias al régimen de competencias ni infringen los articulos 264 y 266 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador (“CRE”).

3. Respecto de este andlisis desarrollado en el segundo problema juridico, los
accionantes alegan que la instauracion de esta entidad con la capacidad de controlar
y de imponer sanciones sobre esta materia, menoscaba la autonomia de los GADS
municipales y metropolitanos.

4. En este sentido, el acusado articulo 96 numeral 5 determina que a la antedicha
Superintendencia le corresponde: “Controlar que los Gobiernos Autonomos
Descentralizados municipales y metropolitanos impongan las sanciones
administrativas previstas en esta Ley” [énfasis afiadido]; lo cual se superpone a las
competencias exclusivas otorgadas a estos GADS, por cuanto, en el articulo 264
numeral 2 de la CRE establece que: “Los gobiernos municipales tendran las
siguientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: [...]
2. Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton” [énfasis
afiadido].

5. Respecto a la imposicion de sanciones el numeral 6 del articulo 96 de la LOOTUGS
indica: “Imponer las sanciones que corresponda por incumplimiento de las
disposiciones contenidas en la presente Ley, demas normativa vigente que regule
el ordenamiento territorial, el uso y la gestion del suelo, el habitat y la vivienda”.
[énfasis afiadido]; es decir que por el incumplimiento de la regulacién sobre los
ordenamientos territoriales de los mismos GADS o de otra normativa al respecto, se
podra sancionar de manera directa y sin considerar la facultad sancionadora de los
mismos GADS hacia los administrados que realicen actividades en una determinada
circunscripcion territorial. Con esto se identifica que se podria imponer una doble
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sancion, tanto de parte de los gobiernos metropolitanos y municipales, como de la
Superintendencia; lo cual contraviene el articulo 76 numerales 3 y 7 literal i) de la
Constitucidn gue establece que:

[...] Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes
garantias bésicas:

[...] 3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
cometerse, no esteé tipificado en la ley como infraccién penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicard una sancion no prevista por la Constitucion o la ley. Sélo
se podrd juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente y con
observancia del tramite propio de cada procedimiento.

[...] 7. El derecho de las personas a la defensa incluira las siguientes garantias:

[...] i) Nadie podra ser juzgado méas de una vez por la misma causa y materia[...] [énfasis
afiadido].

6. Enesta linea, ademas de los antedichos articulos 95 y 96 es necesario referirnos a los
articulos 108 y 110 de la LOOTUGS que establecen las infracciones muy graves que
puede sancionar la Superintendencia; asi se indica en el articulo 108 numeral 6, que,
si se construye obras de infraestructura, edificacion u otras realizadas al amparo de la
competencia de un determinado GAD, pero que pongan en peligro la vida e integridad
fisica, la indicada Superintendencia de acuerdo al articulo 110 inciso cuarto,?
procederd con la suspension de la obra e inclusive el derrocamiento de la
infraestructura. En este sentido, al indicado organismo se le permite actuar de manera
directa sobre una determinada edificacion, sin considerar la circunscripcion territorial
sobre lo cual tiene atribucion el GAD para sancionar, esto genera entorpecimiento y
superposicién respecto de las competencias exclusivas otorgadas a los gobiernos
metropolitanos y municipales.

7. Bajo estas consideraciones la Superintendencia no puede controlar a los GADS en el
ejercicio de la competencia del articulo 264 namero 2 de la Constitucion, por ende, la
normativa impugnada si establece una duplicidad de competencias en este ambito,
puesto que son los mismos GADS los que tienen facultades de control y sancion sobre

! Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo: “Art. 108.- Infracciones muy graves.-
Son infracciones muy graves: [...] 6. Construir obras de infraestructura, edificacion u otras realizadas por
los Gobiernos Autdnomos Descentralizados municipales o metropolitanos que no cumplan con la normativa
nacional de construccion y los lineamientos para mitigar los riesgos. En el caso que esas obras pongan en
peligro la vida e integridad fisica de las personas se aplicara la maxima pena prevista en el siguiente
articulo”.

2 Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo: “Art. 110.- Procedimiento y recursos
[...]JEn el caso de las infracciones contenidas en los numerales 5 y 6 del articulo 108 de esta Ley, la
Superintendencia podra disponer la suspension temporal de la obra o de su uso en el caso que ya esta
concluida. En la resolucién final se impondrd, de ser el caso, la suspension temporal o permanente de la
actividad, obra o proyecto; el derrocamiento u otras medidas urgentes, a costa de la entidad publica
infractora”.
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el uso y gestion del suelo, como una competencia constitucional exclusiva reconocida
a los gobiernos metropolitanos y municipales.

8. Enconclusion, ciertas facultades sancionatorias de la Superintendencia se superponen
sobre aquellas atribuciones reconocidas a los indicados gobiernos locales, por lo que
devienen en inconstitucionales, y el voto de mayoria debid realizar ese analisis
pormenorizado razon la cual consigno el presente voto salvado.
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