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

Quito, D.M., 08 de febrero de 2024
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 analisis, la Corte concluye que
los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3 y 9), 5 (numeral 3), 9, 12 (numerales 1, 2 y 3), 14, 27, 90,
92,95 y 96 de dicha norma no se contraponen a los principios de autonomia y descentralizacion
ni a las competencias exclusivas otorgadas por la Constitucién a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados.
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de la LOOTUGS contravienen los principios de  autonomia 'y
descentralizacionreconocidos en los articulos 1, 3 (numeral 6), 238 y 240 de la
Constitucién, 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?..........cccccvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeee,
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DIECISION c.cueeeeueeinnecreeisnecsnecsniessnncssstcsssecsssnessseessssessssessssessssssssssssssssssssssassssassssanes:

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

El 11 de julio de 2018, Tarquino Orellana Serrano, por sus propios y personales
derechos,! presentd una acciéon publica de inconstitucionalidad en contra de las
disposiciones de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo (“LOOTUGS”), publicada mediante registro oficial suplemento nimero 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.

El 10 de abril de 2019, la Sala de Admision? admiti6 a tramite la demanda y corrid
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

! Cuenta con legitimacion para presentar esta accion, conforme al articulo 77 de la LOGJCC y de
conformidad al articulo 67 del Reglamento de Sustanciaciéon 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 documentacion que
dieron origen a las normas impugnadas.

3. El 14 de mayo de 2019, la Presidencia de la Republica presentd un escrito mediante
el cual expuso su posicion 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.

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

6. E130de mayo de 2019, el procurador judicial del entonces presidente de la Asamblea
Nacional, expuso su posicidén con respecto a la demanda de inconstitucionalidad.

7. EIl 17 de febrero de 2022, por sorteo se asigno la sustanciacion de la causa a la jueza
Alejandra Cardenas Reyes quien, en atencion a la resolucion cronoldgica 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, Raltl Vicente Auquilla Ortega y Henry
Eduardo Cucalon 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 Admisién admitié 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,

3 Cuentan con la legitimaciéon para presentar esta accion, conforme al articulo 77 de la LOGJCC y de
conformidad al articulo 67 del Reglamento de Sustanciacién de Procesos de Competencias de la Corte
Constitucional.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

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

El 7 de abril de 2021, la PGE present6 su pronunciamiento respecto de lo solicitado.
E122 de abril de 2021, la Asamblea Nacional present6 su informe de descargo.

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

1.3. Acumulacion de las causas

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

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

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

2. Competencia

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 Orgéanica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

3. Normas impugnadas
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 Admisioén estuvo conformada por los jueces constitucionales Carmen Corral Ponce, Enrique
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, 3,9 y 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; vy, la disposicion 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 I
PRINCIPIOS Y REGLAS GENERALES

Capitulo I
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
funcién social y ambiental de la propiedad e impulsando un desarrollo
urbano inclusivo e integrador para el Buen Vivir de las personas, en
concordancia con las competencias de los diferentes niveles de gobierno.

Art. 2.- Ambito
de aplicacion.

Las disposiciones de esta Ley seran aplicables a todo ejercicio de
planificacion del desarrollo, ordenamiento territorial, planeamiento y
actuacion urbanistica, obras, instalaciones y actividades que ocupen el
territorio o incidan significativamente sobre ¢€l, realizadas por el Gobierno
Central, los Gobiernos Autonomos 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.
Numerales 2, 3, 9
y 11.

Son fines de la presente Ley: [...]

2. Definir mecanismos y herramientas para la gestion de la competencia
de ordenamiento territorial de los diferentes niveles de gobierno, generar
articulacion entre los instrumentos de planificacion y propiciar la
correspondencia con los objetivos de desarrollo.

3. Establecer mecanismos e instrumentos técnicos que permitan el
ejercicio 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 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

Edicion Constitucional N° 342 - Registro Oficial
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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 expansion urbana implica:

1. La obligacién de realizar las obras de urbanizacion 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 promocion 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 aprobacion definitiva del
permiso de construccion, siempre que se hayan cumplido las obligaciones
urbanisticas establecidas en el planeamiento urbanistico municipal o
metropolitano, las normas nacionales sobre construccion y los estdndares
de prevencion de riesgos naturales y antropicos establecidos por el ente
rector nacional.

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

Titulo I1
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Capitulo I
DEFINICION Y OBJETO
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Art. 9.-
Ordenamiento
Territorial.
Segundo inciso

[...] La rectoria nacional del ordenamiento territorial sera ejercida por el
ente rector de la planificacion nacional en su calidad de entidad
estratégica.

Capitulo IT
INSTRUMENTOS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Art. 12.-
Instrumentos
para el
ordenamiento
territorial.

Para el efectivo ejercicio de la competencia de ordenamiento territorial,
los instrumentos de ordenamiento territorial son:

1. Instrumentos de planificacion supranacional. En el marco de la
integracion latinoamericana e insercion estratégica internacional, el ente
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 serdn 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. El 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
formulacion o
actualizaciéon de
los planes de

El proceso de formulacion o actualizacion de los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial de los Gobiernos Autdonomos Descentralizados,
se regulara por la norma técnica que expida el Consejo Técnico.

desarrollo y
ordenamiento
territorial.
Capitulo II
PLANEAMIENTO
Seccion I

PLAN DE USO Y GESTION DE SUELO

Art. 27.- Plan de
uso y gestion de
suelo.

Segundo inciso

[...] El Consejo Técnico dictara las normas correspondientes para la
regulacion del plan de uso y gestion.

) Titulo V
REGIMEN INSTITUCIONAL

RECTORIA Y GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS

Capitulo I

MUNICIPALES Y METROPOLITANOS

Art. 90.-
Rectoria.

La facultad para la definicion y emision 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.
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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 gestion del
suelo.

Los Gobiernos Autonomos 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
Auténomos
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 gestion 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 basicos, las que guardaran
concordancia con la normativa vigente e incluiran los estandares minimos
de prevencion y mitigacion de riesgo elaborados por el ente rector
nacional. Estas regulaciones podran ser mas exigentes pero, en ningun
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 habilitacion e intervencion
del suelo y la construccion, 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
planificacién 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
electrénica y otros mecanismos de difusion que consideren pertinentes, la
informacion 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 ambito 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.

i 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 tendra 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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Gestion del | 1. Emision de regulaciones nacionales de caracter obligatorio que seran
Suelo. 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
ocupacion del suelo, que establezcan condiciones minimas para asegurar
los derechos a una vivienda adecuada y digna, habitat seguro y saludable,
a la ciudad, dotacién 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) Parametros para la elaboracion de estdndares 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 prevencion y
mitigacion de riesgo y la normativa nacional de construccion.

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 la igualdad, la propiedad en todas
sus formas y la seguridad juridica de la ciudadania.

f) Parametros 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 demas que establezca el ordenamiento juridico vigente.

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

del Consejo | 1. La maxima autoridad del 6rgano rector de habitat y vivienda, o su
Técnico. delegado, quien la presidira.

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

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

La Secretaria Técnica del Consejo Técnico sera ejercida por el ministerio
rector de habitat 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.- | La Secretaria 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 consideracion, salvo que dichas propuestas sean
encomendadas por el Consejo a otro organismo.

Capitulo 11T
SUPERINTENDENCIA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y USO Y
GESTION DEL SUELO
Art. 95.- | Créase la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion

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 Auténomos 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,
que 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 planificacion nacional y sectorial.

5. Controlar que los Gobiernos Autéonomos 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, demés 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 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.
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Art. 97.- | La o el Superintendente es la maxima autoridad administrativa, resolutiva
Superintendente. | y sancionadora, y tiene a su cargo la representacion 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 Republica y la ley.

Desempenara sus funciones por cinco afios y podra 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 participacion 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 afos después
no podra ser propietario, miembro del directorio, representante o
apoderado de personas juridicas privadas, nacionales o extranjeras, que
se dediquen a la construccion, promocion 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 podrd ser
Superintendente quien haya sido maxima autoridad de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos en los cinco
aflos previos a su nombramiento.

La o el Superintendente no podra tener vinculos hasta el segundo grado
de consanguinidad y segundo grado de afinidad, ni ser cényuge o
conviviente en union de hecho, de miembros del directorio,
representantes o apoderados de personas juridicas privadas, nacionales o
extranjeras, que se dediquen a la construccidn, promocion o gestion de
proyectos inmobiliarios, o mantengan contratos con el Estado para la
gjecucion de obras publicas, prestacion de servicios publicos o
explotacion de recursos naturales; ni con la maxima autoridad de los
Gobiernos Autéonomos 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
que 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 segin
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 o 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 que 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:
informacion.- las politicas, directrices, regulaciones y demas instrumentos sobre las

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

pueda ejercer efectivamente su funcion como 6rgano de vigilancia y

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

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

la siguiente manera:

1. En el Titulo I del Coédigo 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 Coédigo Organico de
Planificaciéon y Finanzas Publicas, luego de la palabra "desarrollo",
agréguese la frase "y del ordenamiento territorial".

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

4. Sustitayase el numeral 5 del articulo 28 del Cddigo Organico de
Planificacién 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 Seccién Segunda del Capitulo Tercero del Titulo II del Cédigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, luego de la palabra

nn

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

6. Sustituyase el numeral 6 del articulo 36 del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas por el siguiente:

"6. Estrategia Territorial Nacional y lineamientos de planificacion
territorial; y,
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7. A continuacion del articulo 36 del Codigo 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 proteccion del
patrimonio natural y cultural, sobre la base de los objetivos y politicas
nacionales contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

La Estrategia contendra 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 tendra 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,
que 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 articulacion 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 Cédigo 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. Sustitiiyase el articulo 38 del Cdédigo Orgéanico 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,
presentara el Plan Nacional de Desarrollo con su Estrategia Territorial
Nacional ante el Consejo Nacional de Planificacion, que lo analizara
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.
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Si el Plan Nacional de Desarrollo con su Estrategia Territorial
Nacional no es aprobado por el Consejo Nacional de Planificacion,
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 sera remitido a la Asamblea Nacional para su
debido conocimiento."

10. Sustitiyase el articulo 39 del Codigo 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 coordinard 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 Codigo. 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 pondrd a consideracion del Consejo
Nacional de Planificacion dicha propuesta, que sera conocida y
aprobada en un plazo no mayor de diez dias."

11. A continuacion del articulo 40, en la Seccion Tercera, del Capitulo
Tercero, del Titulo II 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. - El Gobierno Central podrd 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 duracién 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 expedira las
regulaciones nacionales correspondientes para su formulacion,
coordinacion y articulacioén 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
deberan articular con el Plan Nacional de Desarrollo y su Estrategia
Territorial Nacional.
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La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo expedird los
lineamientos, metodologias y las regulaciones nacionales
correspondientes para su formulacion, 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
contendran, al menos, un diagnostico del sector, la propuesta, el
modelo de gestion, la planificacion de los servicios publicos y 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 requerira el informe favorable de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, que considerara,
entre otros aspectos, la vision de largo plazo contenida en el Plan
Nacional de Desarrollo."

12. Sustituyase el articulo 41 del Codigo Organico 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 economico 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 asignacion
y regulacion del uso y ocupacion del suelo."

13. Sustituyase el articulo 42 del Codigo Orgéanico 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 Codigo de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los planes de desarrollo y
ordenamiento  territorial de los  Gobiernos  Autonomos
Descentralizados contendran, al menos, los siguientes componentes:
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a. Diagnostico. - El diagnostico de los planes de los Gobiernos
Autonomos 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 identificacion 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 econdmico-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 y
ordenamiento  territorial de los  Gobiernos  Auténomos
Descentralizados contendra, al menos, lo siguiente:

1.- La vision de mediano plazo;

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

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

c. 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; y,

2.- Estrategias y metodologia de seguimiento y evaluacion de los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial y de la inversion
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 cardcter 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."

Elaboracién: Corte Constitucional del Ecuador

4. Fundamentos de las acciones de inconstitucionalidad

17



Miércoles 10 de abril de 2024 Edicion Constitucional N° 342 - Registro Oficial

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 nicleo fundamental del modelo de gobierno
descentralizado y del ejercicio autbnomo 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 definiciéon 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 determinacién de ‘“‘parametros” que permitan
“homologar” el ejercicio de las competencias, se constituyen en evidentes formulas de
intromision, de superposicion 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 érgano 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 autbnoma 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 autonomos descentralizados sino que son estos organos 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 categdricas que desconocen las
competencias exclusivas de los Gobiernos Autonomos Descentralizados y otorgan al
ejecutivo una competencia de la que carece, la facultad decisoria para imponer, no so6lo
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 6rgano rector que ella
misma organiza, resguardada con el organo 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 autobnomos 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 Constitucién, en oposicion al respeto de competencias
exclusivas, otorga, atribuye, fuera de la Constitucion y en su contra, una competencia
general, un modelo de superposicion, suplantacion 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 auténomas de los gobiernos
cantonales o municipales” y que “la propia organizacién administrativa, los tramites,
su forma y modo de proceder estd 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 6rgano, 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 sefiala que “el poder central ejerce la rectoria de una competencia
exclusiva y los titulares de la competencia exclusiva son controlados por la llamada
superintendencia de ordenamiento territorial”.

32. En relacion con los articulos 95 y 96, el accionante determina que “la llamada
superintendencia, vigila y controla el cumplimiento y sumision, la subordinacion a las
disposiciones del tal Consejo Técnico” y que “toda la informacion sobre el
ordenamiento territorial, deberd 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 determinacion 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 elusion y anulacion de las competencias
exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados municipales. El objetivo es
directo y categoérico, 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 efectua 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 autonomos descentralizados y
del Estado Central; Sistema Nacional de Planificacion; Régimen de Desarrollo; y, 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 “andlisis 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 proposito 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 atribucion central de alcanzar el desarrollo a
través del sistema nacional de planificacion. Esto, ademds, 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 problematica
al considerar la planificacién 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 Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (“COPLAFIP”) establece también que el Plan Nacional de Desarrollo
regulard, 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
construccion, zonificacion y otros que exigen un estudio riguroso del territorio y la
poblacion, que no pueden existir al margen de la ley.
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41.

42.

43.

44.

45.

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

Indica que la Constitucion reconoce a los GADS facultades legislativas y ejecutivas,
pero en ningun caso “potestades estatales”. Senala 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.

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,
parametros y regulaciones de caracter nacional. Mas atn 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.

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, economicos,
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.

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 Gestiéon del Suelo) y la de vigilancia y control
(Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo). Determina
que no se concibe una actividad ptblica exenta de vigilancia y control, sin que esto se
considere un atentado a la autonomia.
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46.

47.

48.

49.

50.

51

Sobre el alcance de la accion publica de constitucionalidad, establece que la accion
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

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

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.

En cuanto al objetivo de creacion de la Superintendencia, mencionan que: “[...] segun
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 econdmicas, sociales y ambientales”.

Ademas, 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 proposito 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.

. Por ltimo, argumentan que las atribuciones conferidas por las normas demandadas

ya han sido otorgadas por la propia Constitucion 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 6rganos 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 aplique 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 configuracion 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 informacion, 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 articulacion 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 organizacion 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 1a 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 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.

[...] 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 Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
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
remitid 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 autonomos 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 descentralizacién. 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 autdbnomos descentralizados, que no
pueda ser materia de supervision. Y ello, bajo ningin 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 accion de inconstitucionalidad y alega que la
LOOTUGS siguio el proceso legislativo en respeto del debido proceso y de la
voluntad soberana representada por los legisladores.

64. Ademas, 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 Constitucion de la
Reptblica 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. Ademas, expone de manera general:

[...] que esta norma es idonea para lograr el fin constitucional que persigue, esto es que,
existan regulaciones que protejan y controlen el ejercicio de las competencias en materia
de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo urbano y rural, para que se articulen
todos los niveles de gobierno con la planificacion nacional. [...] 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, determino en la Constitucion de la
Republica el fin constitucional a perseguir, cumpliendo asi con la motivacion prevista en
el Art. 76 numeral 7 letra 1) 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 Publico en general.

5. Cuestion previa

67.De acuerdo al parrafo 15 supra, César Eduardo Rohon Hervas, Magda Xiomara
Zambrano Alcivar, Francisco Javier Cadena Huertas, Raal Vicente Auquilla Ortega
y Henry Eduardo Cucaldén 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. El 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 accién 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 1) debe demostrar la incompatibilidad normativa
con la Constitucién’ y, de acuerdo a la LOGJCC, ii) debe plantear argumentos claros,

¢ En similar sentido se pronunci6 la Corte Constitucional en la sentencia 10-12-IN/20, 29 de enero de 2020,
pérr. 10.
7 CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 25 y sentencia 9-14-IN/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
LOGIJCC.?

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 seccion 4.1.1.1, sobre el articulo 3 numeral 11 de la LOOTUGS,
el accionante no establece algiin 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 senalarlos como
inconstitucionales.

75. De la seccion 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.
o Ibid.

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

' CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 36.
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76. Por lo sefialado en los parrafos anteriores, no se planteard un problema juridico
respecto a las disposiciones contenidas en el articulo 3 (numeral 11), 7, 8 y la
disposicioén 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 analizard las alegaciones referentes a los articulos 1, 2, 3 (numerales 2, 3
v 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, ademas 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 Constitucién.'> Con base
en ello, se formula el siguiente problema juridico:

12 LOGJCC: “Art. 76.- Principios y reglas generales.- El control abstracto de constitucionalidad se regira
por los principios generales del control constitucional previstos por la Constitucion y las normas
constitucionales, la jurisprudencia y la doctrina. En particular, se regird por los siguientes principios: 1.
Control integral.- Se debera 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 ningln caso el ejercicio
de la autonomia permitira la secesion del territorio nacional. [...]”. Art. 240.- “Los gobiernos autonomos
descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y cantones tendran facultades
legislativas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales. Las juntas parroquiales rurales
tendran facultades reglamentarias. Todos los gobiernos autonomos descentralizados ejerceran facultades
ejecutivas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales.
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80.

81

.Los articulos 1,2, 3 (numerales 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

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 andlisis de una posible inconstitucionalidad de las normas referidas.

. Sin perjuicio de lo sehalado, 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 gestion del suelo,
establecidos en los articulos 264 numerales 1y 2y 266 de la Constitucion?

7. Resolucion 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 Constitucion 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, segin corresponda.

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

14El articulo 105 del Codigo Organico Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon “COOTAD” manda que
“[1]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
tecnologicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autobnomos descentralizados™.

5 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 Descentralizacion ("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
tecnologicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autdbnomos 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 érganos 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 funcidén del Estado ni autoridad extrafia podra interferir
en la autonomia politica, administrativa y financiera propia de los GADS, salvo lo prescrito por la
Constitucion 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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8S.

86.

87.

88.

politicas y mecanismos para compensar los desequilibrios territoriales en el proceso
de desarrollo.

En relacidon 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/20'7 ha efectuado una caracterizacién de los tipos de competencias que
ostentan los GADS, de la siguiente manera:

1) las competencias exclusivas definidas en el articulo 114 del COOTAD como aquellas
que 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 o mas niveles de gobierno;

ii1) las competencias adicionales; y,

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

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.

Para comprender el alcance de una planificacion en materia de ordenamiento
territorial, uso y gestion 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.

Ahora bien, los articulos 1, 2, 3, 5 y 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

"7 CCE, sentencia 36-15-IN/20, de 22 de julio de 2020, parr. 17.
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89.

90.

91.

92.

93.

los GADS y cumpliran con los mandatos de coherencia y armonia con los demas
instrumentos legales emitidos para distintos niveles de gobierno.

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, debera 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, coordinacién, corresponsabilidad y
complementariedad.!®

Por tanto, al ser el ordenamiento territorial, uso y gestioén 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 Constitucién 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.

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
hébitat seguro y saludable, a la vivienda adecuada y digna, en cada jurisdiccion
territorial.

Si bien la Constitucién 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.

De esto se puede inferir que las disposiciones objeto de la presente demanda no
constituyen una intromision en las competencias o 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), ¢) y d) del articulo 3 del COOTAD.
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94.

9s.

96.

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 Constitucion de la
Reptblica, 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 1 y 2, 266 y 267 numeral 1.

7.2. (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 regulacién y control de ordenamiento territorial, uso y
gestion del suelo, establecidos en los articulos 264 numerales 1y 2 y 266 de
la Constituciéon?

En la resolucion del problema juridico anterior se determindé 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 planificacién y formulacion de los planes de ordenamiento territorial, los mismos

que se desarrollaran de forma articulada con la planificaciéon nacional, regional,

provincial y parroquial.’’

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. Emision 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 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 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 prevencion
y mitigacion de riesgo y la normativa nacional de construccion.

19Ver seccidn 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.

¢) 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 la igualdad, la propiedad en todas sus formas y la seguridad juridica de la ciudadania.

f) Parametros 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 demas que establezca el ordenamiento juridico vigente. [Enfasis afiadido]

97. Asi, se advierte que esta disposicion da origen al Consejo Técnico,?° 1o 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 servirdn 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 planificacion 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 participard con voz y voto.
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100.

101.

102.

103.

disposiciones que emita el Consejo Técnico, en su calidad de ente rector a nivel
nacional 2!

Esto por cuanto, los niveles de accién 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 demds normativa secundaria a nivel de sus
circunscripciones territoriales, que debera observar las directrices nacionales y
regionales segiin corresponda. En este sentido, las competencias no se miran como
superpuestas o excluyentes sino como complementarias.

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 aprobacion del
plan de uso y gestiéon del suelo; (iii) elaboracion de estdndares y normativa
urbanistica; (iv) aplicacion de instrumentos de gestion urbanistica; (v) participacion
de la poblacion en beneficios derivados de la planificacion 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.

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
economicas, 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 .2

Ahora bien, el articulo 95 de la LOOTUGS crea la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestioén del Suelo como organo 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

2 LOOTUGS, Art. 90.- La facultad para la definicion y emision 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 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 planificacion
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 Autéonomos 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 establecera la
responsabilidad administrativa del Gobierno Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados que
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106.

107.

108.

109.

110.

efectuara a partir de la tipificacion 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 ambito de actuacion de la Superintendencia
concuerda con el objeto de la LOOTUGS, que busca asegurar que la regulacion en
esta materia garantice la funcidon econémica, social y ambiental de la propiedad en el
suelo urbano y rural.

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.?*

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

De modo que los GADS y la Superintendencia mantienen &mbitos distintos de accion,
asi como sujetos de control. Por un lado, los GADS vigilaran y controlaran el
cumplimiento de las ordenanzas emitidas por su oOrgano 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.

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.

Por lo expuesto, los articulos 9, 14, 27, 90, 92, 95 y 96 de la LOOTUGS por las cuales
se crean y 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 E1 COOTAD en el inciso final del articulo 5 indica que el ejercicio de las competencias de los GADS
“no excluira la accidon de los organismos nacionales de control en uso de sus facultades constitucionales y
legales™.
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8. Decision

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.

Frmada dgitalmente poe
ALI VICENTE AL VICINTE LOZADA

LOZADA PRADO prano

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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1.

Voto salvado
Juez: Jhoel Escudero Soliz

SENTENCIA 36-18-IN/24
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz

En sesion del Pleno del dia 08 de febrero de 2024, la Corte Constitucional aprobo con
voto de mayoria la sentencia 36-18-IN/24, en la que resolvié 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 Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”), formulo respetuosamente el
siguiente voto salvado.

Analisis constitucional

La facultad que la LOOTUGS otorga al Consejo Técnico de uso y gestioén del suelo y
a la Superintendencia de Ordenamiento Territorial y Uso y Gestidon 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 debid aceptar la accion publica de inconstitucionalidad propuesta
en contra de las referidas normas.

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

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 oOrganos 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 senala 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. Sibien el articulo 260 de la CRE prevé que el ejercicio de las competencias exclusivas
no excluira las actividades de colaboracion y complementariedad entre los distintos
niveles de gobierno, estas no pueden interferir con las facultades legislativa y
gjecutiva 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 gestion del suelo urbano y su
relacion con otras que incidan sobre el territorio o lo 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 Gestion del Suelo.- El Consejo Técnico de Uso y
Gestion del Suelo tendra 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
Autoénomos 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 Gestion 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 habitat 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

' 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 presidird; la méaxima autoridad del 6rgano rector de la planificacion
nacional o su delegado permanente, y s6lo 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 planificacién nacional, se
menoscabe la autonomia politica y las facultades legislativa y ejecutiva de los GADs
en la que es su funcidn natural: el uso y la ocupacion del suelo.

9. Por lo expuesto, considero que la sentencia de mayoria debié 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.

ﬁ scudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

2 Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, art. 9.

3 Art. 109.- Sanciones.- Adicionalmente a las sanciones previstas en el Codigo Orgénico 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 dispondra 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
que por su accién 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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Razén: 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 electronico 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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Voto salvado
Jueza: Carmen Corral Ponce

SENTENCIA 36-18-IN/24
VOTO SALVADO
Jueza Constitucional Carmen Corral Ponce

1. Con fundamento en el articulo 38 de la Codificacién 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. La sentencia 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 creacidon 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
Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”).

3. Respecto de este analisis desarrollado en el segundo problema juridico, los
accionantes alegan que la instauracidén 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 Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos impongan las sanciones
administrativas previstas en esta Ley” [énfasis afnadido]; 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
anadido].

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 afadido]; es decir que por el incumplimiento de la regulacion 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
Constitucion que 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 incluirad las siguientes
garantias basicas:

[...] 3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccidon penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicara una sanciéon no prevista por la Constitucion o la ley. Sélo
se podra 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:

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

6. En esta 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,?
procedera 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
superposicion 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 nimero 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 Orgénica 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 Auténomos 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 Orgénica 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 resolucion final se impondra, 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. En conclusidn, 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 andlisis
pormenorizado razon la cual consigno el presente voto salvado.

CARMEN Firmado
FAVIOLA digitalmente por
CORRAL CARMEN FAVIOLA
PONCE CORARAL PONCE
Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal, que el voto salvado de la Jueza Constitucional Carmen Corral
Ponce, anunciado en la sentencia de la causa 36-18-IN, fue presentado en Secretaria
General el 26 de febrero de 2024, mediante correo electronico a las 22:13; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

s ALDA SOCIDKDVGARCIA BERKD
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Caso Nro. 0036-18-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia miércoles
veintiocho de febrero de dos mil veinticuatro por el presidente de la Corte Constitucional, Ali
Lozada Prado, al igual que el voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, y el
dia jueves veintinueve de febrero de dos mil veinticuatro, el voto salvado de la jueza
constitucional Carmen Corral Ponce, luego del procesamiento de las observaciones recogidas
en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RERKI
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CORTE )
CONST[TUCIONA L Sentencia 50-19-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 08 de febrero de 2024
CASO 50-19-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 50-19-IN/24

Resumen: La Corte analiza la constitucionalidad de la “Ordenanza que regula la instalacion
de postes y lineas de media y baja tensién de energia eléctrica y de telecomunicaciones aéreas
y subterraneas en el canton Guayaquil”, y de sus tres ordenanzas reformatorias. Tras su
examen, este Organismo desestima la demanda presentada puesto que las ordenanzas
impugnadas no contravienen los articulos 261.10, 264.5, 301 y 313 de la Constitucion.

1. Antecedentes procesales

1. El 14 de octubre de 2019, Katherin Lorena Mifio Sanchez, en calidad de gerente
general y representante legal de la empresa PUNTONET S.A. (“compaiiia
accionante”), presentd una accion publica de inconstitucionalidad por razones de
forma y fondo en contra de tres normas (ordenanzas)' emitidas por el Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal de Guayaquil (“GAD Municipal de
Guayaquil”). La compaiiia accionante, como medida cautelar, solicitd la suspension
de los efectos de las ordenanzas impugnadas.

2. El 2 de julio de 2020, la Sala de Admision —conformada por las juezas
constitucionales Karla Andrade Quevedo, Daniela Salazar Marin y Teresa Nuques
Martinez— admitié a trdmite la accion. Sin embargo, el Tribunal sefialé que la
inconstitucionalidad por razones de forma no era procedente, en vista de que dicha
fundamentacioén fue presentada fuera del plazo establecido para el efecto en el articulo
78 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(“LOGJCC”), y negd la medida cautelar solicitada.?

3. El 4 de agosto de 2020, la Procuraduria General del Estado (“PGE”) present6 su
escrito de contestacion en relacidén con la demanda.

! El detalle de las normas se describird mas adelante en la seccion “Normas impugnadas”. La compaifiia
accionante no ha individualizado en su demanda articulos especificos de las ordenanzas impugnadas.

2 CCE, auto de admisién 50-19-IN, 02 de julio de 2020, parr. 3. Expediente constitucional fs. 37 y 38. A
través de este auto de admision, la Sala requirié al Concejo del GAD Municipal de Guayaquil que remitiera
el expediente con los informes y demas documentos que dieron origen a las normas impugnadas.
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4. El 6 de agosto de 2020, el GAD Municipal de Guayaquil presentd su escrito de
contestacion, y remitid la documentacion solicitada respecto de las normas
impugnadas.

5. El7 de agosto, 19 de agosto, y 19 de octubre de 2020, la Asociacion de Empresas de
Telecomunicaciones ASETEL, la Asociacion de Empresas Proveedoras de Servicios
de Internet, valor agregado, portadores y tecnologias de la informacion, AEPROVI;
y, OTECEL S.A, respectivamente, presentaron escritos de amicus curiae en la causa.

6. El 11 de enero de 2024, la jueza sustanciadora avocd conocimiento de la causa, y
requirid6 al GAD Municipal de Guayaquil que informe sobre la vigencia de las
ordenanzas impugnadas.

7. El 22 de enero de 2024, Otto Dilon Carvajal, en calidad de apoderado especial y
procurador judicial del alcalde del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal
de Guayaquil, presentd un escrito en el que dio contestacion a la solicitud realizada e
inform6 que “revisados los 6rdenes del dia de las sesiones de M.I. Concejo Cantonal
de Guayaquil, no consta que el Cabildo haya aprobado derogatoria o revocatoria de
la ordenanza antes mencionada”.

2. Competencia

8. De conformidad con lo prescrito en el articulo 436 numeral 2 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador (“CRE”), en concordancia a lo prescrito en los articulos 75
numeral 1 literal d) y 98 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”), el Pleno de la Corte Constitucional es competente para
conocer y resolver la presente accion publica de inconstitucionalidad.

3. Normas impugnadas

9. En el numeral 1 de la demanda, la compafiia accionante acusa la inconstitucionalidad
de las siguientes normas (para referirse a ellas en su conjunto se las denominara
“ordenanzas impugnadas”):

9.1. ORDENANZA QUE REGULA LA INSTALACION DE POSTES Y LINEAS
DE MEDIA Y BAJA TENSION DE ENERGIA ELECTRICA Y DE
TELECOMUNICACIONES AEREAS Y SUBTERRANEAS EN EL CANTON
GUAYAQUIL, aprobada por el Concejo Municipal en sesiones de 5 de noviembre
de 2009 y 14 de enero de 2010, sancionada por el personero municipal el 15 de
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9.2.

9.3.

enero de 2010, cuya promulgacion se realizo a través de su publicacion en uno de
los diarios que circulan en el canton, conforme asi lo dispone en el mismo cuerpo
normativo. Para efectos de esta sentencia se la denominard como “Ordenanza
original”.

La SEGUNDA REFORMA A LA ORDENANZA QUE REGULA ENTRE
OTRAS COSAS, EL COBRO Y PAGO POR LA OCUPACION DE VIiAS Y
ESPACIOS PUBLICOS CON LA INSTALACION DE POSTES Y LINEAS DE
MEDIA Y BAJA TENSION DE ENERGIA ELECTRICA Y DE
TELECOMUNICACIONES AEREAS Y SUBTERRANEAS EN EL CANTON
GUAYAQUIL, discutida y aprobada por el Concejo Municipal el 17 y 24 de
febrero de 2011, y sancionada por el Alcalde el 24 de febrero de 2011; su
promulgacion se dio a través de su publicacion en la Gaceta Oficial del GAD
Municipal de Guayaquil. Para efectos de esta sentencia se la denominara como
“Reforma 2 a la ordenanza”.

La TERCERA ORDENANZA REFORMATORIA DE LA ORDENANZA QUE

REGULA LA INSTALACION DE POSTES Y LINEAS DE MEDIA Y BAJA
TENSION DE ENERGIA ELECTRICA Y DE TELECOMUNICACIONES
AEREAS SUBTERRANEAS EN EL CANTON GUAYAQUIL, discutida y
aprobada por el Concejo Municipal de Guayaquil en sesiones ordinarias de 1 y 8
de diciembre de 2011, sancionada el 9 de diciembre de 2011; promulgada
mediante la publicacion en la Gaceta Oficial del GAD Municipal de Guayaquil.
Para efectos de esta sentencia se la denominara como “Reforma 3 a la
ordenanza”.

10. Si bien esta Corte nota que la demanda presentada por la compaiiia accionante se

11.

dirige en contra de la ordenanza original y en contra de la Reforma 2 y la Reforma 3,
de los documentos entregados en la contestacion de la demanda por parte del GAD
Municipal de Guayaquil se encuentra la “REFORMA A LA ORDENANZA QUE
REGULA LA INSTALACION DE POSTES Y LINEAS DE MEDIA Y BAJA
TENSION DE ENERGIA ELECTRICA Y DE TELECOMUNICACIONES
AEREAS Y SUBTERRANEAS EN EL CANTON GUAYAQUIL” (“Reforma 1 a
la ordenanza”).

Al respecto, esta Corte debe considerar que la finalidad del control abstracto de

constitucionalidad es garantizar la unidad y coherencia del ordenamiento juridico.?

Asi, esta Reforma 1 a la ordenanza agrega un inciso al numeral 18.4, sustituye un

3 Articulo 74 de la LOGIJCC.
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inciso de una disposicion transitoria y agrega una disposicion transitoria mas a la
ordenanza, por lo cual en vista del principio de unidad normativa,* esta Corte
considera necesario incluir en este examen de constitucionalidad a la Reforma 1 de la
ordenanza.’

12. Por otra parte, el articulo 91.1 de la LOGJCC determina que la sentencia de una accion
publica de inconstitucionalidad debe contener una transcripcion de la disposicion
demandada. En atencién a la extension de las ordenanzas demandadas, esta Corte
considera suficiente resumir su contenido,’ y conforme continte el analisis podra
transcribirlo de considerarlo necesario.

13. La ordenanza original sefiala que su objeto es “normar la utilizacion de postes y
tendidos subterraneos y aéreos, por parte de las empresas que proveen servicios de
electricidad, telecomunicaciones y seguridad”, y establece que se aplicara “dentro del
perimetro urbano de la ciudad de Guayaquil y de su area de expansion, y de las
cabeceras parroquiales”. Realiza varias definiciones relacionadas con las estructuras
de postes. También, establece costos por la utilizacion de postes y tendidos aéreos.
Ademas, refiere a los procedimientos y regulaciones técnicas sobre su objeto, y
contiene un régimen de sanciones. En la reforma 1 a la ordenanza se agrega un inciso
al numeral 18.4, se sustituye un inciso de una disposicion transitoria, y se agrega una
disposicion transitoria mas a la ordenanza original. En la reforma 2 a la ordenanza se
cambia el texto relacionado con los costos establecidos y su cobro. En la reforma 3 a
la ordenanza se agrega una disposicion general en la que se indica la posibilidad del
GAD Municipal de Guayaquil para “definir acuerdos globales™” con instituciones
publicas y privadas que pueden incluir la fijacién de tarifas globales o montos a
pagarse, su exoneracion y reduccion por medio de la aprobacién del Concejo
Municipal, en relacion con la utilizacion de postes y tendidos aéreos.

4. Alegaciones de las partes

4.1. Fundamentos y pretension de la acciéon de inconstitucionalidad

4 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: [...] 9. Configuracion
de la unidad normativa. - Se presume la existencia de unidad normativa en los siguientes casos: a) Cuando
la disposicion acusada o su contenido se encuentran reproducidos en otros textos normativos no
demandados; b) Cuando no es posible producir un fallo sobre una disposicion juridica expresamente
demandada, sin pronunciarse también sobre otra con la cual guarda una conexion estrecha y esencial [...].
5> Esta Reforma 1 a la ordenanza, también fue objeto de una aclaracion en relacion con el texto de la
disposicion transitoria que fue agregada.

® CCE, sentencia 2-21-1A/23, 2 de agosto de 2023, parr. 6.
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14. La compafiia accionante alega que las ordenanzas impugnadas contravienen los
articulos 261.10, 264.5 y 313 de la Constituciéon de la Republica (“CRE”). Los
argumentos que presenta para sustentar su demanda son los siguientes:

14.1. Las ordenanzas impugnadas no observan que la Constitucion establece como
competencia exclusiva del Estado central, el espectro radioeléctrico y el régimen
general de comunicaciones y telecomunicaciones, por lo que éste tiene el
derecho exclusivo de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores
estratégicos, uno de ellos el espectro radioeléctrico, en los términos previstos en
los articulos 261.10 y 313 de la Constitucion.

14.2. La compaiiia accionante menciona que “[/]a controversia se da porque, de
acuerdo con los GAD municipales, estos pueden cobrar por las redes aéreas, en
base del articulo 567 del [Cdodigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion] COOTAD”. La compafiia accionante reitera
que el contenido material de las ordenanzas impugnadas es el establecimiento
del cobro de una tasa, principalmente por el uso del espacio aéreo, cuya
competencia no le corresponde al GAD Municipal de Guayaquil por ser
responsabilidad del Estado central, en los términos establecidos en la
Constitucion. Refiere que del articulo 18 de la ordenanza original, que es
impugnada en esta accion, se desprende que los valores establecidos en ella
gravan, a mas de la utilizacion del suelo y el subsuelo, el espacio aéreo.

14.3. Indica que las normas impugnadas establecen valores que de ninguna manera
pueden ser considerados como una tasa, porque no cumplen con los requisitos
para su creacion, pues no estan relacionados con ningln servicio en particular.
De tal forma, a su entender, la “tasa” regulada por medio de las normas
impugnadas no cumple con la condicion de ser una contraprestacion por la
provision de un servicio, por lo que violenta los articulos 264.5 y 301 de la CRE,
en tanto establecen un impuesto pretendiendo asimilarlo a una tasa. La compaiiia
accionante, ademas, establece que similares regulaciones expedidas por otros
gobiernos autéonomos descentralizados municipales han sido declaradas
inconstitucionales, precisamente por contravenir la Constitucion al pretender
regular areas que no son competencia municipal, y cita varias sentencias de la
Corte derivadas de acciones de inconstitucionalidad, en las que, a su decir, este
Organismo ya se habria pronunciado sobre el tema.’

7 Por ejemplo, y entre otras, refiere a las sentencias: 0008-15-SIN-CC, 016-15-SIN-CC, 004-16-SIN-CC,
04416-SIN-CC, 017-17-SIN-CC.
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15. Finalmente, la compania accionante expuso como pretension que la Corte declare la

inconstitucionalidad de las ordenanzas demandadas.

4.2. Alegaciones de los accionados

16. El GAD Municipal de Guayaquil, a través de un escrito presentado el 06 de agosto de

2020, senalo que:

16.1.

16.2.

16.3.

16 4.

De acuerdo con el articulo 264 de la CRE, el GAD Municipal de Guayaquil es
competente para “regular el uso y gestion del suelo y la de crear, modificar y
suprimir tributos [tasas y contribuciones especiales]” mediante ordenanzas.
También cita el articulo 55 del Codigo Orgéanico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizaciéon (“COQOTAD”) para establecer que es una
competencia legal del GAD la planificacion y la regulacion sobre el uso y
ocupacion del suelo.

A decir del GAD Municipal de Guayaquil, la compaiiia accionante no ha
presentado un andlisis juridico integral en el que explique como las ordenanzas
impugnadas contravienen la Constitucion, por lo que, a su criterio, prevalece el
principio de presuncion de constitucionalidad de las normas demandadas.

También, hizo alusién al articulo 300 de la CRE y a la sentencia 043-15-SIN-
CC, para enunciar los principios del régimen tributario, y explico que:

[las normas impugnadas] regulan el uso o utilizacion de los postes que son de
exclusiva propiedad municipal y por tanto son bienes de dominio publico en los
términos que expresan los Arts. 415,416 y 417 del COOTAD, siendo precisamente
en funcion de ello que, en atencidon a la competencia privativa de la creacion de
tasas, se ha procedido a expedir el cuerpo normativo antes mencionado para cobrar
el tributo por la obtencion del permiso para la utilizacion de la infraestructura fisica
donde la empresa accionante sostiene, apoya o fija el cableado para prestar el
servicio a sus clientes. A esto se suma el Art. 567 ibidem en su segundo inciso,
donde se contempla también la obligacion de pago que tienen las empresas privadas
como la demandante Puntonet S. A...”.

En linea con lo senalado, el GAD Municipal de Guayaquil indic6 que:

[...] la corporacion municipal por medio de la 'Ordenanza que regula la instalacion
de postes y linesas de media y baja tension de energia eléctrica y de
telecomunicaciones aéreas y subterraneas en el canton Guayaquil', crea la tasa [Art.
264.5 CRE y 55 letra e) del COOTAD] por el uso y ocupacion, en este caso de los
postes [bienes publicos de propiedad municipal Arts. 415, 416 y 417 COOTAD]
que naturalmente que se levantan sobre suelo guayaquilefio [Art. 264.2 CRE y 55
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letra b) del COOTAD], con lo cual, la compaiiia demandante queda obligada a pagar
por la contraprestacion, en funcion de que, para prestar su servicio de
telecomunicaciones requiere tender sus redes y/o ubicar dispositivos en las
estructuras o infraestructuras fisicas [postes u otros de propiedad municipal].

16.5. Adicionalmente, el GAD Municipal de Guayaquil sefiald que, de acuerdo con
los arts. 415, 416, 417 y 567 del COOTAD:

[...] se deduce sin mayor dificultad la obligacion legal de las empresas privadas
[Puntonet S. A. en este caso] de pagar a la administracion municipal correspondiente
la contraprestacion por la utilizacion u ocupacion del espacio e infraestructura
publica para el tendido de sus redes a fin de prestar servicio a sus clientes.

16.6. Aleg6 la existencia de los acuerdos ministeriales 041-2015 y 017-2017,
emitidos por el Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la
Informacion, a través de los que se expidieron “Politicas respecto de tasas y
contraprestaciones que correspondan fijar a los gobiernos auténomos
descentralizados cantonales o distritales en ejercicio de su potestad de regulacion
de uso y gestion del suelo y del espacio aéreo en el despliegue o establecimiento
de infraestructura de telecomunicaciones”, y la “Norma Técnica Nacional para
la fijacion de contraprestaciones a ser pagadas por los prestadores de servicios
del régimen general de telecomunicaciones, por el uso de postes y ductos para la
instalacion de redes de telecomunicaciones tanto soterradas o aéreas”. Esto, a su
decir, avala la facultad legal del GAD Municipal de Guayaquil para cobrar esta
tasa creada a través de las ordenanzas demandadas.

16.7. Finalmente, solicita declarar sin lugar la demanda y ratificar la permanencia de
las normas en el ordenamiento juridico.

4.3. Procuraduria General del Estado (“PGE”)

17. La Procuraduria General del Estado, a través de escrito de 4 de agosto de 2020, sefiala
que la demanda no cumple con el requisito del articulo 79.5.b de la LOGJCC, en vista
de que la compaiiia accionante no ha expresado argumentos ‘“claros, ciertos,
especificos y pertinentes” para considerar la existencia de una incompatibilidad con
la Constitucion.

18. Sefiala que el articulo 567 del COOTAD, en su inciso segundo, establece claramente
que las empresas publicas o privadas que utilicen u ocupen el espacio publico o la via
publica y el espacio aéreo estatal, regional, provincial o municipal, para la colocacion
de estructuras, postes y tendido de redes, pagaran al gobierno auténomo
descentralizado respectivo la tasa o contraprestacion por dicho uso u ocupaciéon. En
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este sentido menciona que la compafiia accionante debia haber impugnado esta
disposicion legal si considera que no es procedente el cobro de la referida tasa.

19. Menciona que la CRE en su articulo 132.3 permite la creacion de tasas, a través de
actos normativos emitidos por los gobiernos autdbnomos descentralizados, y que “la
ocupacion del espacio aéreo determina la existencia del hecho generador del tributo”.

20. Finalmente indica que “[...] una cosa es la competencia exclusiva del Gobierno
Central sobre el espectro radioeléctrico y otra muy distinta, la regulacion y control de
uso y ocupacion del suelo y el ambito ambiental en la esfera de competencia de los
gobiernos autbnomos municipales”. En consecuencia, solicita que la Corte rechace la
demanda planteada.

4.4. De los amici curiae

21. De los escritos presentados por la Asociacion de Empresas de Telecomunicaciones
ASETEL, la Asociacién de empresas proveedoras de servicios de internet, valor
agregado, portadores y tecnologias de la informacion, AEPROVI; y, OTECEL S.A.,
es posible observar varios argumentos en comun, entre ellos:

21.1. Que las ordenanzas regulan una materia que no es de su competencia, pues, las
telecomunicaciones, son responsabilidad exclusiva del Estado Central, de
acuerdo con la Constitucion.

21.2. Mencionan que la Corte Constitucional en varias sentencias, derivadas de
demandas similares, ha declarado la inconstitucionalidad de ordenanzas que
norman este tipo de situaciones.® A su decir, las sentencias establecen que la
Corte ha indicado que, al ser las telecomunicaciones competencia del Estado
Central y al ser las redes medios de telecomunicaciones, la regulacion del
espacio aéreo para estos servicios corresponde al Gobierno Central y no a los
gobiernos auténomos descentralizados, por cuanto éstos “estarian creando una
contraprestacion respecto de un ambito que se encuentra fuera de su
competencia, pues se estaria regulando asuntos atinentes al uso de frecuencia en
el espectro radioeléctrico y el espacio aéreo, cuando estan vinculados con
transmisiones de redes de radiocomunicacién o frecuencias del espectro
radioeléctrico".

21.3. Indican que la ordenanza establece cargos que bajo ninglin concepto pueden ser

8 Ibidem, nota al pie 7.
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22.

23.

24.

25.

considerados como tasa, ya que no cumplen los requisitos establecidos en los
articulos 264 numeral 5 y 301 de la Constitucidén para su creacion, porque no
existe contraprestacion alguna de servicios.

5. Consideraciones y fundamentos de la Corte Constitucional
5.1. Planteamiento de los problemas juridicos

Las competencias de control abstracto de constitucionalidad de la Corte
Constitucional no abarcan la potestad de conocer, analizar y resolver eventuales
contravenciones, antinomias o infracciones relativas a normas de jerarquia legal o
rango menor (reglamentos, ordenanzas, resoluciones, etc.). En efecto, mediante el
conocimiento y resolucién de acciones publicas de inconstitucionalidad, se persigue
velar para que exista una armonia formal y material entre el bloque de
constitucionalidad y los actos normativos que emitan los diferentes érganos estatales
con competencia de configuracion normativa, a fin de garantizar que no prevalezcan
restricciones o limitaciones injustificadas a derechos en el ordenamiento juridico
ecuatoriano, se quebranten las instituciones y garantias reconocidas en la Carta
Fundamental, o queden sin desarrollarse los preceptos que la CRE manda.

En esta linea, es necesario precisar que este Organismo ha sefialado que el analisis de
una ordenanza a luz del régimen de competencias establecido en la CRE no es una
simple confrontacion de normas infraconstitucionales, sino que este analisis adquiere
una dimension constitucional para efectos de verificar si un gobierno municipal se
extralimito en sus competencias constitucionalmente conferidas.’

De la demanda presentada, la Corte distingue que, si bien la compafia accionante
impugn6 la totalidad la ordenanza original y sus reformas, los cargos de
inconstitucionalidad estan dirigidos a cuestionar la competencia del GAD Municipal
de Guayaquil para cobrar el tributo, y en impugnar su calificacion como una “tasa”.
En tal sentido, el analisis se concentrara en los cargos esgrimidos en la demanda.

Uno de los argumentos de la compafiia accionante refiere a la presunta
incompatibilidad entre las normas impugnadas y el articulo 261 numeral 10 de la CRE
—en lo relativo a la competencia exclusiva sobre el espectro radioeléctrico y el
régimen general de las comunicaciones y telecomunicaciones—, y con el articulo 313
de la CRE, respecto al derecho que tiene el Estado central de administrar, regular,
controlar y gestionar los sectores estratégicos, uno de ellos el espectro radioeléctrico.

9 CCE, sentencia 40-16-IN/21, 2 de junio de 2021, parr. 30-ss.
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De tal forma, la Corte formula el siguiente problema juridico:

;La ordenanza original y sus tres reformas contravienen los articulos 261.10 y
313 de la CRE, debido a que regulan competencias exclusivas del gobierno
central relacionadas con el espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones?

26. También, de la demanda se observan alegaciones relativas a que, a través de las
normas impugnadas, se vulneran los articulos 264.5 y 301 de la CRE, puesto que el
GAD Municipal de Guayaquil habria instaurado el cobro de un impuesto y lo habria
asimilado al concepto de “tasa”. Ademas, la compaiiia accionante menciona que los
valores contemplados en la referida “tasa” no estan relacionados con ningun servicio
en particular, y no cumplen con la condicidon de ser una contraprestacion por la
provision de un servicio.

27.Nuevamente se debe hacer énfasis en que la jurisprudencia constitucional ha
determinado que la examinacion de una ordenanza a luz del régimen de competencias
establecido en la CRE no es una simple confrontacion de normas
infraconstitucionales, sino que este analisis adquiere una dimensioén constitucional
para efectos de verificar si un gobierno municipal se extralimitd en sus competencias
constitucionalmente conferidas.! De tal forma, la Corte formula el siguiente
problema juridico:

.La ordenanza original y sus tres reformas transgreden los articulos 264.5 y 301
de la CRE, relativos al principio de legalidad y la reserva de ley para establecer
tributos, al presuntamente establecer una “tasa” inobservando sus
caracteristicas?

5.2. Resolucion de los problemas juridicos

5.2.1.;La ordenanza original y sus tres reformas contravienen los articulos
261?10 y 313 de la CRE, debido a que regulan competencias exclusivas del
gobierno central relacionadas con el espectro radioeléctrico y el régimen
general de comunicaciones y telecomunicaciones?

28. La Constitucion, en su articulo 261 numeral 10, consagra la competencia exclusiva
del Estado central sobre: “[e]l espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones; puertos y aeropuertos”. Por su parte, el

10 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre 2023, parr. 39.
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articulo 313 establece: “El Estado se reserva el derecho de administrar, regular,
controlar y gestionar los sectores estratégicos [...] Se consideran sectores estratégicos
[...] las telecomunicaciones [...] el espectro radioeléctrico [...]”.

29. Respecto de los sectores estratégicos, esta Corte a través de su jurisprudencia ha
reconocido que el Estado central puede hacer uso de la concurrencia en su gestion con
otros niveles de gobierno, siempre que esta no verse sobre la facultad de rectoria y el
modelo de gestion.!! Por otro lado, segin lo establecen los articulos 264 de la
Constitucién, en concordancia con los articulos 55 y 567'% del COOTAD, y 104 de la
Ley Organica de Telecomunicaciones,' los gobiernos auténomos descentralizados
municipales tienen como competencia exclusiva, entre varias, el control del uso y
ocupacion del suelo en el canton.

30. Ahora bien, la ordenanza original, en la que se establecid su objeto, fue emitida en
sesion del Concejo Municipal de 14 de enero de 2010 y sancionada el 15 de enero de
2010, esto es antes de la vigencia del COOTAD, que fue publicado en el Suplemento
del Registro Oficial 303, de 19 de octubre 2010.

31. De la lectura de los considerandos de la ordenanza original, se aprecia que referencio
al interés y al deber de la Municipalidad respecto del desarrollo urbano y rural, y su

competencia de planeamiento y urbanismo. De tal forma, cit6 el articulo 146 literal

1.14

b) de la Codificacion de la Ley Organica de Régimen Municipal.”* También, se refirid

' CCE, sentencia 27-16-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 35, sentencia 40-16-IN/21, 2 de junio de 2021,
parrs. 29, 31; sentencia 25-16-IN/21, 28 de julio de 2021, parr. 15.

2. COOTAD. “Art. 567.-Las empresas privadas que utilicen u ocupen el espacio publico o la via ptblica y
el espacio aéreo estatal, regional, provincial o municipal, para colocacion de estructuras, postes y tendido
de redes, pagaran al gobierno autonomo descentralizado respectivo la tasa o contraprestacion por dicho uso
u ocupacion”.

13 Ley Orgénica de Telecomunicaciones. “Art. 104.- Uso y Ocupacion de Bienes de Dominio Publico.- Los
gobiernos autonomos descentralizados en todos los niveles deberan contemplar las necesidades de uso y
ocupaciéon de bienes de dominio publico que establezca la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones y, sin perjuicio de cumplir con las normas técnicas y politicas nacionales, deberan
coordinar con dicha Agencia las acciones necesarias para garantizar el tendido e instalacion de redes que
soporten servicios de telecomunicaciones en un medio ambiente sano, libre de contaminacion y protegiendo
el patrimonio tanto natural como cultural. En el caso de instalaciones en bienes privados, las tasas que
cobren los gobiernos autdbnomos descentralizados no podran ser otras que las directamente vinculadas con
el costo justificado del tramite de otorgamiento de los permisos de instalacion o construccion. Los gobiernos
auténomos descentralizados no podran establecer tasas por el uso de espacio aéreo regional, provincial o
municipal vinculadas a transmisiones de redes de radiocomunicacién o frecuencias del espectro
radioeléctrico.”

14 Art. 146.- En materia de planeamiento y urbanismo a la administracién municipal le compete: [...] b)
Elaborar programas y proyectos especificos a realizarse en el canton [...].
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al articulo 252 de la misma ley respecto de los bienes de uso publico de
administracién municipal.'®

32. De acuerdo a lo sefialado, para esta Corte es claro que incluso en el momento de la
expedicion de la ordenanza original, esta referenciaba a su competencia de
ordenamiento del territorio cantonal, y del uso y ocupacion del suelo del espacio
publico. Asi, el objeto de la ordenanza original impugnada establece:'°

Art. 1.- Objeto.- La presente Ordenanza es un complemento de los instrumentos de
planificacion vigentes para la ciudad en lo relativo a temas de ordenamiento y
planificacion territorial, y tiene como objeto normar la utilizacién de postes y tendidos
subterraneos y aéreos, por parte de las empresas que proveen servicios de electricidad,
telecomunicaciones y seguridad.

Art. 3.- Contenidos.- Esta Ordenanza prescribe normas relativas a la instalacion de
postes y de los tendidos aéreos de cables y de canalizacion subterrdnea [...].

33. De este modo, la ordenanza original pretende normar la instalacion y utilizacion de
postes y cables, que constituyen la infraestructura publica necesaria para la prestacion
de servicios como: las lineas de energia eléctrica, semaforizacion, red de
telecomunicaciones, television por cable, transmision de datos, video control, y otros.
Como menciona el articulo 1 de la ordenanza original, esta se constituye como “un
complemento de los instrumentos de ordenamiento y planificacion territorial”, lo cual
esta relacionado con la competencia de uso y ocupacion del suelo entregada a los
gobiernos autonomos descentralizados municipales, cuya finalidad es que se cumplan
las condiciones de zonificacion, uso y ocupacion del suelo.

34. En ese mismo sentido, en la ordenanza original se establecen lineamientos técnicos
respecto de diferentes tipos de postes, su ubicacion, la disposicion del cableado que
pueden soportar, su ocupacion, las condiciones para obtener la autorizacidon para su
uso o instalacion, el sistema de tendido de cables, su sectorizacion, prioridades de
intervencion, distancias de seguridad, consideraciones técnicas, de las instalaciones
subterraneas; lo cual, como se ha referido ur supra se enmarca en la competencia de
uso y ocupacion del suelo otorgada a los gobiernos autonomos descentralizados
municipales.

15 Posteriormente, en la Reforma 2 a la ordenanza, que fue aprobada el 24 de febrero de 2011, el Concejo
Municipal indicé “QUE, es obligacion del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil
adecuar sus ordenanzas municipales al COOTAD, y en este caso especifico al articulo 567 del indicado
Codigo”.

16 Las reformas 1, 2 y 3 de la ordenanza original no modificaron su objeto, por esta razon para el analisis
de constitucionalidad planteado en el primer problema juridico es posible referirse directamente a su objeto.
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3s.

36.

37.

Sobre esto, es importante sefalar que la Corte ha reconocido que los gobiernos
autonomos descentralizados pueden cobrar tasas por el uso y ocupacion del suelo en
bienes de dominio publico, como se pretende con la ordenanza impugnada, siempre
que las mismas no estén vinculadas a transmisiones de redes de radiocomunicacion o
frecuencias del espectro radioeléctrico, hecho que no ocurre en el presente caso. Esto,
ya que el establecimiento de postes, cables, estructuras, antenas, antenas parabodlicas
y elementos de redes aldmbricas e inalambricas no supone una ocupacion del espectro
radioeléctrico, ya que depende del medio fisico del cableado y no es transmision de
ondas por via aérea, ni del espacio aéreo, en vista de que los postes y el cableado no
se levantan a una altura que afecten las actividades que se dan en dicho espacio. Asi,
la simple mencion al espacio aéreo no puede interpretarse como una extralimitacion
en el ejercicio de las competencias de un gobierno autonomo descentralizado
municipal.!” De tal forma, una cosa es la utilizacién de la estructura fisica que
requieren las actividades inherentes al espectro radioeléctrico, el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones; y, otra, es la actividad de la transmision por el
espectro radioeléctrico, comunicaciones y telecomunicaciones. Asi, los gobiernos
autobnomos descentralizados municipales pueden cobrar por el uso de infraestructura
fisica, pero no pueden cobrar por la transmision como tal, puesto que dicha
competencia si es privativa del Estado central.

En consecuencia, la ordenanza original, asi como sus reformas 1, 2 y 3 regulan una
forma de uso y ocupacion del suelo, esto es, la utilizacion de la estructura fisica que
requieren las actividades inherentes al espectro radioeléctrico, el régimen general de
comunicaciones 'y telecomunicaciones, siendo esta una competencia
constitucionalmente prevista para los gobiernos autonomos descentralizados, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 264.2 de la CRE. Por lo expuesto, se observa
que las disposiciones bajo examen no constituyen el ejercicio de una competencia
prevista exclusivamente para el gobierno central. Por tanto, no se verifica una
transgresion a los articulos 261.10 y 313 de la CRE, por lo que se debe desestimar el
cargo en examen.

5.2.2.;La ordenanza original y sus tres reformas transgreden los articulos
264.5 y 301 de la CRE, relativos al principio de legalidad y la reserva de ley
para establecer tributos, al presuntamente establecer una ‘“tasa”
inobservando sus caracteristicas?

La compaiiia accionante sefiala que las normas impugnadas han establecido valores a
cobrar que no son una tasa, puesto que no cumplen con la condicion de ser una

17 CCE, sentencia 40-16-IN/21, 2 de junio de 2021, parr. 37.

60



Edicion Constitucional N° 342 - Registro Oficial Miércoles 10 de abril de 2024

“contraprestacion por la provision de un servicio”. Asi, a su criterio, el GAD
Municipal de Guayaquil ha establecido un impuesto y ha pretendido asimilarlo al
concepto de tasa.

38. La CRE en su articulo 132.3 determina que se requerira ley para “[c]rear, modificar
o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la Constitucion confiere a
los gobiernos autébnomos descentralizados”. Esto, en concordancia con el articulo 301
de la CRE que senala:

Solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto
normativo de 6rgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir
tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.

39. Sobre la forma en que se aplica el principio de reserva de ley en materia tributaria, la
Corte ha reconocido que a pesar de que la reserva de ley es la regla general, la misma
CRE contempla ciertas excepciones con fundamento en las cuales los gobiernos
auténomos descentralizados también tienen potestad tributaria en ciertos contextos. '8
Asi, el articulo 240 de la CRE, en concordancia con el articulo 7 del COOTAD,
establecen que los gobiernos autonomos descentralizados tienen facultades
legislativas, en el ambito de sus competencias y dentro de su circunscripcion
territorial. En consonancia, los articulos 55, letra €) y 264.5 de la CRE, prescriben
como competencia de los gobiernos autdbnomos descentralizados municipales “crear,
modificar o suprimir mediante ordenanza tasas y contribuciones especiales de
mejoras”.

40. Asi, conforme a la jurisprudencia constitucional, la potestad normativa tributaria que

poseen los gobiernos autbnomos descentralizados tiene fundamento en la especie de
tributo que va a regular.!® Es decir, los gobiernos auténomos descentralizados
municipales pueden crear fuentes de financiamiento propias para el ejercicio de sus
competencias, siempre que (i) esté en el marco de sus funciones; (ii) dentro de su
circunscripcion territorial; y, (iii) que cumplan con la naturaleza de la tasa, la
contribucién especial de mejoras o las regalias, dependiendo el caso.

41. Esta Corte ha senalado que las tasas son tributos vinculados a un determinado accionar

1.20

estatal.”” La tasa como tributo ostenta ciertas caracteristicas particulares. En primer

18 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre 2023, parr. 32.

19 CCE, sentencia 65-17-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 27. Respecto de lo que se entiende como
impuesto, tasa o contribucion.

20 CCE, sentencia 003-09-SIN-CC, 4 de 29 de junio de 2009; sentencia 65-17-IN/21, 19 de mayo de 2021,
parr. 27; sentencia 34-16-IN/21, 28 de julio de 2021, parr. 21.
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I Para el

lugar, la tasa constituye una prestacidon y no una contraprestacion.’
contribuyente, la tasa es una prestacion que debe satisfacerse como consecuencia de
una determinacion normativa. No consiste, por tanto, en una contraprestacion
derivada de un acuerdo de voluntades entre el contribuyente y el ente prestador del
servicio o ejecutor de la actividad publica; como ocurre con los precios publicos. En
segundo lugar, la tasa como tributo se fundamenta en el principio de provocacion y
recuperacion de costos. Este principio deriva en que la tasa no esté encaminada a
generar una utilidad o beneficio econdmico para el ente publico que la establece. Por
el contrario, tiene como finalidad la recuperacion de los costos generados por la
prestacion del servicio, la ejecucion de la actividad administrativa o la utilizacion
privativa de un bien de dominio publico. En tercer lugar, y como consecuencia de lo
anterior, la tasa también se fundamenta en el principio de equivalencia. De este
principio se desprende que el valor de la tasa debe ser equivalente a la cuantia de la
actividad publica que la genera. Por tanto, su hecho generador consiste en la
realizacion de una actividad por parte del Estado, tales como: 1) la prestacion de un
determinado servicio publico colectivo; 2) la ejecucion de una actividad
administrativa individualizada, 3) la utilizacion privativa o especial aprovechamiento
de un bien de dominio publico.?

42. En el caso se observa que las normas impugnadas sefialan:
42.1. Ordenanza original:

DE LOS COSTOS POR UTILIZACION DE POSTES Y TENDIDOS AEREOS

21 CCE, sentencia 46-18-IN/23, 6 de septiembre de 2023, parr. 57. Sobre la distincion entre tasa y precio
publico, este Organismo ha indicado: “Los precios publicos, por su parte, no son tributos, sino que
constituyen una “contraprestacion derivada de un acuerdo de voluntades entre el contribuyente y el ente
prestador del servicio o ejecutor de la actividad publica’.29 Por ello, se ha indicado que [...] suponen
ventajas reciprocas para ambas partes, mientras que las tasas son prestaciones que establece el Estado
unilateralmente [...]", por esta razon, se ha referido que “el caracter del precio publico es retributivo, la tasa
tiene un caracter contributivo”.

22 La doctrina considera que el hecho generador de la tasa “constituye una actividad identificable del ente
publico que la crea vinculada con el contribuyente”. Asi, “la existencia de una actividad administrativa de
parte del sujeto activo de la obligacion tributaria es el elemento diferenciador entre impuestos y tasas”.
(Alejandro Altamirano, Derecho Tributario: Teoria General, Buenos Aires: Marcial Pons, 2012). Ahora
bien, dicha actividad administrativa puede constituir en un servicio publico colectivo (es decir, en un
servicio que es de titularidad del estado y que consiste en una actividad relacionada con la satisfaccion de
los intereses generales de la sociedad, como aquellos que constan enumerados en el articulo 314 de la
Constitucion: agua potable y de riego, saneamiento, energia eléctrica, telecomunicaciones, vialidad,
infraestructuras portuarias y aeroportuarias) o en una actividad administrativa individualizada a
determinados contribuyentes (como ocurre con las actividades de control, de autorizacion, de otorgamiento
de permisos, etc.). De ahi la distincion realizada por esta Corte en la presente sentencia; sin perjuicio de
que en ambos casos la tasa responda, por su naturaleza, a un accionar estatal. Cf. CCE, sentencia 65-17-
IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 27.
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Art. 18.- Los costos por la ocupacion y derechos de paso por el poste y el soporte en el
poste para el tendido aéreo son los siguientes:

18.1.- Cinco dolares de los Estados Unidos de América (US$ 5.00) anuales por el derecho
de paso al interior de un poste municipal metalico o el tubo exterior.

18.2.- Cincuenta centavos de Délar de los Estados Unidos de América (US$ 0,50) anual,
por el uso de un poste municipal como apoyo al tendido aéreo de poste a poste, o de poste
a edificacion.

18.3.- Cincuenta centavos de doélar de los Estados Unidos de América (US$ 0,50) anual
por metro lineal del tendido aéreo de poste a poste, sea municipal o no.

18.4.- Tres Dolares con Sesenta Centavos, de los Estados Unidos de América (US$ 3,60)
anuales, por cada uno de los postes al instalarse por empresa o instituciones prestatarias
de servicios publicos o privados, en lugares predeterminados por la Municipalidad de
Guayaquil, considerados via publica; valor que se pagara por adelantado a la
Municipalidad de Guayaquil, previo a la colocacion de los postes.

Las empresas publicas que prestan los servicios publicos referidos en la presente
Ordenanza, estardn exentas del pago de los valores antes mencionados; esto, de
conformidad con lo sefialado en el Art. 41 inciso segundo de la Ley Organica de Empresas
Publicas, publicadas en el R.O. # 48 el 16 de octubre del 2009.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA .- La reposicion de postes y reordenamiento de redes debera ser realizada en
las areas de intervencion de acuerdo al anexo 2 (plano), en un plazo no mayor de 48
meses. Para cumplimiento de esto las empresas o instituciones deben presentar a
consideracion del sefior Alcalde un proyecto anual de intervencion que debe ser
presentado en el mes de enero de cada ano, durante los proximos 4 afios.

En funcién de los altos costos de la inversion de los trabajos de cableado subterraneo,
durante este plazo de 48 meses, el valor al que se refiere el Art. 18, numeral 18.3, sera de
diez centavos de dolar de los Estados Unidos de América (US$ 0.10).

En el evento de que no se cumpla con lo anteriormente senalado, esta disposicion se
revertira, y se aplicara la tarifa estipulada en el Art. 18, numeral 18.3, y sujeto a las
sanciones que la Municipalidad disponga.

Una vez cumplido el cronograma de ésta intervencion, para nuevas programaciones, los
interesados deberan solicitar una prorroga al M.I1. Concejo Cantonal, para que establezca
el plazo y los valores, durante el periodo que duren los nuevos trabajos.

42.2. Reforma 1 a la ordenanza:

Art. 1.- En el articulo 18, a continuacion del numeral 18.4, agréguese un inciso que
establezca lo siguiente:

“En las zonas donde se haya procedido al ordenamiento del cable aéreo, el valor aplicable
sera por posicion de cable agrupado y no por cables individuales, por cada empresa
prestadora de servicios, esto, considerando que el concepto del cobro del derecho de paso
es por uso del espacio aéreo.”
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Art. 2.- Sustitiyase el segundo inciso de la Primera Disposicion Transitoria, por el
siguiente:

El pago del valor referido en el art. 18 numeral 18.3 correspondiente a la ocupacién de
poste con tendido aéreo, que es de USD $ 0,50, sera aplicado a aquellas empresas que no
participen y por ende no hayan realizado los trabajos de cableado subterraneo o de
ordenamiento de cable aéreo, dentro de los plazos multianuales establecidos en comun
acuerdo con la Municipalidad. Como una forma de reconocer la inversion que acarrea la
implementacion de ducteria subterranea como en el ordenamiento de cable aéreo por parte
de las empresas, se les cobrara un valor de USD $ 0,04 en el tendido aéreo existente.

42.3. Reforma 2 a la ordenanza:

Art. 2.- En lugar del texto del ultimo parrafo del articulo 18, que se elimina, incorporese
el siguiente:

“Los valores antes referidos deberan ser pagados por todas las entidades, organismos,
instituciones y empresas, sean publicos o privados, incluyendo quienes prestan los ya
citados servicios publicos, como las denominadas “Unidad de Generacion, Distribucion
y Comercializacion de Energia Eléctrica de Guayaquil — Eléctrica de Guayaquil” y
“Corporacion Nacional de Telecomunicaciones CNT EP”, en concordancia con lo
establecido en el articulo 567 del Cdédigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion™.

Art. 3.- Asi mismo, se aclara lo indicado en el articulo 18 ya referido, respecto de los
costos por utilizacion de postes y tendidos aéreos, en el sentido de que en el caso de cables
que no han sido agrupados formando una sola linea, cada linea de cable pagara el valor
correspondiente por cada metro lineal de ocupacion de espacio aéreo, que se establece en
la Ordenanza.

Art. 4.- Disposicion transitoria.- El Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de
Guayaquil procederd al cobro pertinente de los valores sefialados en el referido articulo
18, a partir de la vigencia del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion, y a partir de la finalizacion del efecto compensatorio del pago del
2% de los ingresos del ente que presta el servicio publico eléctrico en la ciudad de
Guayaquil, referido en la parte considerativa de la presente Ordenanza Reformatoria.

42.4. Reforma 3 a la ordenanza:

Articulo Unico: Agréguese a la ORDENANZA REFORMATORIA DE LA
ORDENANZA QUE REGULA LA INSTALACION DE POSTES Y LINEAS DE
MEDIA Y BAJA TENSION DE ENERGIA ELECTRICA Y DE
TELECOMUNICACIONES AEREAS SUBTERRANEAS EN EL CANTON
GUAYAQUIL una disposicion general del siguiente tenor:

“DISPOSICION GENERAL”
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El Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil (Municipalidad de
Guayaquil) podra, en razén del interés general, de la colaboracidén entre entidades del
Estado y de la economia de los administrados, celebrar convenios con instituciones
publicas o empresas publicas prestadoras de servicios publicos a efectos de definir
acuerdos globales que pueden incluir la fijacién de tarifas globales o montos a pagarse
por la utilizacion u ocupacion del espacio publico o las vias publicas y el espacio aéreo
municipal, para colocacion de estructuras, postes y tendido de redes, en aplicacion del
articulo 567 del COOTAD, pudiendo también acordar en tales convenios la exoneracion
total o parcial de tales tarifas globales o montos a pagarse: reduccion y exoneracion que
para su materializacion deberan contar con la aprobacion del Concejo Municipal”.

43. De los textos de las normas impugnadas, para esta Corte es posible observar que los
valores que se menciona que el GAD Municipal de Guayaquil cobraré corresponden
a la utilizacion privativa o especial aprovechamiento de un bien de dominio publico
por motivo del uso de postes y ductos con cables ubicados en el espacio publico; lo
cual se ajusta al hecho generador que la jurisprudencia constitucional ha singularizado
para el caso de las tasas como tributos de los gobiernos autobnomos descentralizados
(parr. 41 supra).”® De alli que el cobro por dicha actividad constituye una tasa por
servicios prestados por parte de la administracién en el marco de sus competencias.
Consecuentemente, se observa que las disposiciones bajo examen no establecen un
tributo ajeno a sus competencias. Por tanto, no se verifica una transgresion a los
articulos 264.5 y 301 de la CRE.

6. Decision

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 demanda de accidn publica de inconstitucionalidad por razones de
fondo 50-19-IN, presentada por la compaiiia accionante en contra de las
ordenanzas impugnadas, debido a que, de acuerdo con el andlisis expresado en
esta sentencia, no contravienen los articulos 261.10, 264.5,301 y 313 de la CRE.

2. Notifiquese y archivese.

ALIVICENTE firmace dgitaimenrte

por ALTVICENTE

LOZADA PRACC ozaparrano

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

23 CCE, sentencia 65-17-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 27.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por ¢l Pleno de la Corte
Constitucional con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cérdenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Richard Ortiz
Ortiz (voto concurrente), 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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1.

Voto concurrente
Juez: Richard Ortiz Ortiz

SENTENCIA 50-19-IN/24
VOTO CONCURRENTE
Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz

Respecto al voto de mayoria en la sentencia 50-19-IN/24, estimo necesario realizar las
siguientes precisiones:

El voto de mayoria analiz6 la accion publica de inconstitucionalidad presentada por
Katherin Lorena Mifio Sanchez, gerente general y representante legal de la compaiia
PUNTONET S.A. (“compaiiia accionante”), en contra de tres ordenanzas emitidas
por el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil (“GAD
Municipal de Guayaquil”).

La sentencia de mayoria considerd que las ordenanzas impugnadas no invadieron la
competencia exclusiva en materia de espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones del Estado Central (arts. 261.10 y 313 CRE),
porque regularon, entre otras cosas, los lineamientos técnicos sobre la instalacion,
utilizacion de postes y cables para la red de telecomunicaciones, establecieron cobro
de valores por el uso de la infraestructura fisica, lo que se encauza en la competencia
de uso y ocupacidn del suelo otorgada al GAD Municipal de Guayaquil.

Ademas, la sentencia de mayoria considerdé que las ordenanzas impugnadas no
vulneraron los principios de legalidad y de reserva de ley (arts. 226 y 301 de la
CRE), puesto que el GAD Municipal de Guayaquil cobré una tasa por el uso del
espacio publico. En consecuencia, desestimé la accion publica de inconstitucionalidad.

Si bien coincido con la decision adoptada, considero que los conflictos de
competencia tienen un procedimiento especial establecido en los articulos 145 al 147
de la LOGJCC. Estos conflictos pueden ser positivos cuando dos 6rganos del Estado
se disputan una misma competencia constitucional, o negativos, cuando dos entidades
estatales se resisten a la vez a asumir una competencia constitucional. Para los
conflictos positivos, los unicos legitimados activos son los 6rganos en conflicto; en
cambio, para los negativos, cualquier persona u 6rgano estatal.

Es decir, en una demanda de inconstitucionalidad, aunque se alegue un conflicto de
competencias entre el Estado central y los GAD, se debe considerar que esta clase de
asuntos s6lo pueden ser demandados bajo las reglas establecidas en los articulos 145
a 147 de la LOGIJCC. Especialmente, para los conflictos positivos de competencia, es
decisivo analizar la legitimacién activa.
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7. En el caso concreto, la compafia accionante alega cargos atados al reparto de
competencias entre el Estado central y el Gobierno Municipal de Guayaquil, que
supuestamente habria invadido las competencias sobre el espectro radioeléctrico y los
sectores estratégicos establecidas en los articulos 261 numero 10 y 313 de la
Constitucion. Es decir, que supuestamente habria un conflicto de competencias
positivo entre ambos niveles de gobierno. Sin embargo, este tipo de cargos, como ya
se explico, no corresponden ser abordados en wuna accion publica de
inconstitucionalidad, sino a través del procedimiento establecido para los conflictos de
competencia positivos.

8. En consecuencia, en el analisis de inconstitucionalidad, la sentencia debio descartar el
cargo sobre el supuesto conflicto de competencias entre el Estado central y el Gobierno
Municipal de Guayaquil, y solo realizar el analisis a través del principio de legalidad
y de reserva de ley, como ya lo ha hecho en varias ocasiones este Organismo.

Firmado

RICHARD g talmente por

OMAR oANZOANZ |

ORTIZ ORTIZ ?:a:a i'c::fns.:e
110405

Richard Ortiz Ortiz
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razén: Siento por tal que el voto concurrente del Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz,
anunciado en la sentencia de la causa 50-19-IN, fue presentado en Secretaria General el
22 de febrero de 2024, mediante correo electronico a las 15:28; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RERNID
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005019IN-674f6

=

Caso Nro. 0050-19-IN

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia y el voto concurrente que antecede fue
suscrito el dia lunes veintiséis de febrero y el dia viernes ocho de marzo de dos mil
veinticuatro respectivamente, luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la
sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

s ALDA SOLEDAD GARCIA DERNI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 29-19-1S/24
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

Quito, D. M., 08 de febrero de 2024
CASO 29-19-IS
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 29-19-1S/24

Resumen: La Corte Constitucional acepta parcialmente la accion y declara el cumplimiento
defectuoso de una sentencia que aceptd una accion de proteccioén contra un procedimiento coactivo
del Banco Central del Ecuador en el que se dispusieron medidas de apremio en contra del accionante.

1. Antecedentes
1.1. De la accién de proteccion

1. El 31 de agosto de 2015, Manuel Rubén Pazmifio Zamora presentd una accion de
proteccion! en contra del Banco Central del Ecuador (“BCE”) y la jueza de coactivas,
Martha Chica Veliz. En la demanda impugné que no se haya aceptado la cesion de
derechos para la adjudicacion de los lotes de terreno 29 y 30 ubicados en la urbanizacion
Laguna Dorada, km 1.5, via Puntilla - Samborondoén a favor de la compaiiia Bienes Raices
y Muebles S.A; y, en consecuencia, que se haya dictado medidas de apremio en su contra
al no haber consignado el dinero ofertado.?

2. Mediante sentencia de 29 de septiembre de 2015, el juez de la Unidad Judicial Civil con
sede en el canton Guayaquil (“Unidad Judicial™) acept6 la accion planteada y dispuso

! Manuel Rubén Pazmifio Zamora present6 posturas para la adjudicacion de los solares 29, 30, 38 y 39; mediante
auto de fecha 27 de mayo de 2013 fue calificado como mejor postor dentro del juicio de coactivas 097-2006-
BCE seguido por el BCE en contra de la compaifiia Latin American Capital Management Corp. Respecto de los
solares 38 y 39, el Juzgado de Coactivas tomd en cuenta el escrito presentado por la parte accionante con el
cheque certificado de USD 914 763,55 para el pago de los solares 38 y 39, mismos que fueron adjudicados. Sin
embargo, quedo pendiente de pago los solares 29 y 30 ya que no se acepto el pago de lo adeudado de los dos
solares con certificados de pasivos garantizados. Debido a la falta de pago, se dictaron medidas de apremio en
su contra; por lo que, se embargo su vivienda, se congelaron los fondos de sus cuentas y se le prohibi6 la salida
del pais.

2 El proceso fue signado con el 09332-2015-08750.
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varias medidas de reparacion.® Contra esta decision judicial, el Banco Central del Ecuador
presento un recurso de apelacion.

3. En sentencia de 3 de octubre del 2016, la Sala Especializada Penal de la Corte Provincial
de Justicia del Guayas (“Sala”) rechazo el recurso de apelacion; en consecuencia,
confirmo la sentencia del inferior, no obstante, moduld las medidas de reparacion.* Frente
a esta decision, Manuel Rubén Pazmifio Zamora interpuso recurso de aclaracion y
ampliacion, mismo que fue aceptado parcialmente mediante auto de fecha 29 de
noviembre de 2016.°

4. E129 de diciembre de 2016, el BCE present6 accion extraordinaria de proteccion en contra
del auto de aclaracion de fecha 29 de noviembre de 2016 emitido por la Sala. En sentencia

3 En la sentencia de primera instancia, el juez: i) declar la nulidad de las actuaciones del juicio coactivo 097-
2006-BCE desde el llamado a remate dictado el 3 de abril del 2013, tnicamente respecto a los solares 29 y 30;
ii) declar¢ la nulidad también de los asientos contables u operaciones creadas en contra del accionante derivadas
del remate de los solares 29 y 30, incluyendo todo el juicio coactivo 070-2014-BCE,; iii) notificar a todas las
Autoridades, Instituciones y Registros para cesar y dejar sin efecto las medidas cautelares, coercitivas, apremios
y de ejecucion dispuestas; iv) dispuso la devolucion a favor del accionante de las consignaciones que ha
realizado por concepto del 10% de su postura a los solares 29 y 30; asi como la devolucion de cada uno de los
canones de arriendo que hubiere cancelado respecto de la propiedad inmueble ubicada en la Ciudadela Central
Park, Villa L2 del canton Samborondon, contrato de arrendamiento que también incluye en la declaracion de
nulidad; v) dejo sin efecto considerar como deudor incumplido, en mora y cualquier otra consideracion que
afecte el registro crediticio y financiero del accionante en todo libro, registro, central de riesgo, o anotacion que
conste en el BCE, y en cualquier otra institucion a la cual se hubiere derivado tal calificacion por los procesos
coactivos 097-2006-BCE (antes 119-2000) y 070-2014-BCE.

4 En la sentencia de apelacion se dispuso que (i) se deje sin efecto los asientos contables u operaciones creadas
por el BCE en contra del accionante derivadas del remate de los solares 29 y 30 y levantar las medidas
cautelares, apremios y de ejecucion que se han dictado, dentro del proceso coactivo 097-2006-BCE; (ii) el BCE
acepte la cesion de derechos de adjudicatario otorgado a Dunia Patricia Juez Barro de los solares 38 y 39
“debiendo sin dilacion alguna extender el respectivo titulo de transferencia de dominio”; (iii) el BCE aceptara
el pago de los solares adjudicados 29 y 30 con certificados de pasivos garantizados por el accionante o de quien
ostente la calidad de cesionario de sus derechos de adjudicatario por el valor liquido del 90% de la oferta
realizada al bien inmueble singularizado, si dentro de sesenta dias calendario después de ejecutoriada la
sentencia o antes de vencido el plazo, el BCE no aceptare el pago debera devolver al accionante el valor del
10% de la oferta pagada por los solares 29 y 30 dentro del plazo de treinta dias; (iv) se declara nulo el juicio
coactivo 070-2014-BCE vy, en consecuencia, todas las medidas cautelares dictadas, como también el contrato
de arrendamiento y los efectos de este para lo cual debera oficiarse de lo ordenado a las entidades que hayan
llegado a tener conocimiento de la causa en referencia; y, (v) se dé a conocer a todo organismo de caracter
crediticio o financiero publico y privado, controlado o no que el accionante no se registra como deudor
incumplido de tal forma que no afecte de forma alguna su calificacion crediticia.

3 El auto de aclaracion y ampliacion sefiald que: “los intereses generados por el indebido juicio coactivo no
debieron haberse generado; precisamente por la ilegalidad del proceso; en consecuencia, resolvemos en derecho
que, la cantidad de $59.763,55 sea devuelta en su totalidad por el [BCE] al sefior Manuel Rubén Zambrano [sic]
Zamora, valor que tendra que ser devuelto en efectivo en el plazo de treinta dias después de ejecutoriada la
sentencia”.
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561-17-EP/23, de 25 de octubre de 2023, la Corte Constitucional resolvio desestimar la
demanda.

1.2.Del proceso de ejecucion de la sentencia

5. El 5 de enero de 2016, el juez ejecutor delegod a la Defensoria del Pueblo el seguimiento

10.

al cumplimiento de la sentencia de apelacion. En providencias de diferentes fechas
dictadas desde el 2016 al 2019, se conmin6 al BCE a cumplir con la sentencia emitida.

. En escritos de varias fechas,’ el accionante solicit6 al juez ejecutor el cumplimiento de las

sentencias y la destitucion de todos los jueces que habrian intervenido como jueces
ejecutores por no realizar acciones tendientes a hacer cumplir la sentencia.
Especificamente, el 13 de marzo de 2019, el accionante solicitd al juez ejecutor que
proceda a realizar el informe motivado y remita el expediente a la Corte Constitucional,
“en cumplimiento del numeral 2 del articulo 164 de la LOGJCC”, pedido que fue negado
por la Unidad Judicial en auto de 23 de agosto de 2019, quien sefiald que se interpuso una
accion extraordinaria de proteccion de la sentencia de apelacion, por lo que el expediente
ya se encontraba en este Organismo.

. El 16 de mayo de 2019, Manuel Rubén Pazmifio Zamora (“accionante”) present6 una

demanda de accion de incumplimiento ante la Corte Constitucional.

. E1 28 de noviembre de 2019, la Unidad Judicial dispuso al BCE realizar la transferencia

bancaria de USD 59 763,55 a la cuenta de la entidad publica d¢ BANECUADOR para
devolver al accionante por concepto de intereses —conforme se dispuso en el auto de
aclaracion y ampliacion de la Sala de la Corte Provincial-. Mediante escrito presentado
por el BCE el 1 de julio de 2020, se informo al juez ejecutor el cumplimiento del pago,
mismo que fue entregado al accionante a entera satisfaccion.

. Posteriormente, el 21 de agosto de 2020, el accionante alegd que al BCE le faltaba

transferir la cantidad de USD 85 000,00 correspondiente al 10% de las posturas del remate
dentro del juicio coactivo 097-2006-BCE.

E123 de febrero de 2021, el juez ejecutor convoco a audiencia para el 4 de marzo de 2021
con el fin de tratar sobre la procedencia del pago al accionante del 10% de las posturas del
remate dentro del juicio coactivo 097-2006-BCE.

De 12,24 y 30 de octubre, 5, 12 'y 15 de noviembre, 7 de diciembre de 2018, 1y 2 de enero, 12 de febrero, 13
de marzo, 10 de abril, 9 de mayo de 2019, entre otros.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

El 20 de abril de 2021, el juez ejecutor dispuso que el BCE proceda a la devolucion del
10% de la oferta pagada por los solares 29 y 30 al accionante.”

El 14 de diciembre de 2021, el BCE cumpli6 con consignar el valor de USD 85 000,00.

El 4 de febrero de 2022, la Unidad Judicial dispuso que una vez que se entregue al
accionante el certificado de retiro judicial por el valor de USD 85 000, se oficie a la Corte
Constitucional para que se informe el cumplimiento integral de la sentencia y se proceda
al archivo definitivo del proceso.

El 9 de febrero de 2022, se entregd al accionante el certificado de retiro judicial por el
valor de USD 85 000, quien firmo el acta de entrega a entera satisfaccion.

En oficio de 4 de marzo de 2022, el juez de la Unidad Judicial remitié escrito a esta Corte
indicando que la sentencia de apelacion emitida “se ha cumplido de manera integra y en
todas sus partes” y adjunt6 las providencias emitidas en fase de ejecucion y el certificado
de deposito judicial que fue entregado al accionante.

1.3. De la accion de incumplimiento de sentencia

En sede constitucional, el 9 de abril de 2021, el juez sustanciador, Ali Lozada Prado, avoco
conocimiento y dispuso que el BCE remita un informe de descargo debidamente motivado
sobre los argumentos que fundamentan la demanda de accion de incumplimiento de
sentencia y dictdmenes constitucionales. Mediante escrito presentado el 19 de abril de
2021, el BCE inform6 que RECYCOB S.A. es quien puede responder al requerimiento
formulado por cuanto “los expedientes fisicos de coactivas, obligaciones, garantias y
demas documentos constitutivos de acreencias u obligaciones” fueron traspasados a dicha
institucion.

7 Para el efecto concedié el nuevo término de quince dias, mismo que fue modificado el 15 de julio de 2021 —
concedio siete dias mas para cumplir con lo dispuesto— y el 12 de agosto de 2021 —concedié nuevamente diez
dias mas—. El 25 de octubre de 2021, el juez neg6 la solicitud del BCE de oficiar a la Compaiia RECYCOP
S.A. para que cumpla con la sentencia constitucional pues es el BCE “el ente publico accionado y es quien debe
cumplir con lo ordenado en sentencia”. Ademas, en esta providencia el juez indico que es Unicamente la Corte
Constitucional quien debe ordenar cualquier destitucion por el incumplimiento de las sentencias. Cabe precisar
que para el BCE la compafiia RECYCOB S.A. era quien debia intervenir en el proceso judicial ya que, a su
Juicio, era esta quien poseia los expedientes fisicos de coactivas, obligaciones, garantias y demas documentos
constitutivos de acreencias u obligaciones ya que fueron traspasados a dicha institucion el 13 de julio de 2017.
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17. En providencia de 13 de julio de 2021, el juez sustanciador dispuso que la Unidad Judicial
y RECYCOB S.A. remitan informes de descargo debidamente motivados sobre los
argumentos que fundamentan la demanda de accion de incumplimiento de sentencia y
dictdmenes constitucionales. El 21 de julio de 2021, el juez ejecutor remiti6 el informe
solicitado.

18. En providencia de 10 de enero de 2024, el juez sustanciador dispuso que se remitan los
expedientes integros de la accion de proteccion 09332-2015-08750 y que tanto
RECYCOB S.A. como el accionante se pronuncien sobre el cumplimiento de las medidas
dispuestas dentro del proceso de accion de proteccion. El 17 de enero de 2024, 1a Sala de
la Corte Provincial remitio el expediente solicitado. El 18 de enero de 2024, RECYCOB
S.A. presentd un informe.

2. Competencia

19. De conformidad con lo establecido en los articulos 436 numeral 9 de la Constitucion de
la Republica en concordancia con los articulos 162 al 165 de la LOGICC, la Corte
Constitucional es competente para conocer y sancionar el incumplimiento de las
sentencias, dictdmenes y resoluciones constitucionales.

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1 De la parte accionante

20. El accionante sostiene que no se han dado cumplimiento a las sentencias constitucionales
emitidas dentro de la accidn de proteccion 09332-2015-08750. Sefiala que tanto los jueces
que han intervenido en la ejecucion de la causa® como la Defensoria del Pueblo no han
realizado acciones para asegurar el cumplimiento de las disposiciones emitidas en contra
del BCE.

21. Agrega que solicitdo al juez ejecutor que elabore el informe sobre las razones de
incumplimiento, conforme el articulo 164.2 de la LOGJICC. Sin que esto se haya
cumplido.

8 Se refiere a los jueces Rodolfo Franco Castillo, Maria Isabel Valdiviezo de Lucca y Gustavo Geovanni
Sanchez Cardenas.
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22,

23.

24,

25.

26.

27.

28.

Finalmente, solicita que la Corte Constitucional declare el incumplimiento de las
sentencias constitucionales y la destitucion de los jueces que han participado en la
ejecucion de las sentencias.

3.2 De la Unidad Judicial

En escrito de 21 de julio de 2021, el juez de la Unidad Judicial narr6 los antecedentes del
caso y senald que desde que avoco conocimiento de la causa el 5 de noviembre de 2018,
“he realizado y estoy realizando, utilizando todos los medios posibles para hacer cumplir
lo resuelto en sentencia, inclusive llame a una Audiencia para dar solucion a los incidentes
provocados por las partes y ejecutar la sentencia en toda su integralidad, ya que al
accionante se le ha cancelado parte del dinero”.

La Unidad Judicial, en oficio de 4 de marzo de 2022, inform¢ a la Corte que la sentencia
de apelacion emitida “se ha cumplido de manera integra y en todas sus partes” y adjunto
las providencias emitidas en fase de ejecucion y el certificado de deposito judicial que fue
entregado al accionante.

3.3 Del Banco Central del Ecuador

El BCE compareci6 ante la Corte mediante documento presentado el 19 de abril de 2021
¢ informd que los archivos de los juicios materia de la accion de incumplimiento se
encontraban con la compafiia RECYCOB S.A., por lo que procedieron a solicitar se
informe si se han cumplido las pretensiones de la accion de incumplimiento presentada
por el accionante, sin haber obtenido respuesta.

También sefial6 que la causa seguia ejecutdndose ante la Unidad Judicial en el que estaba
discutiéndose si se dispuso en la sentencia de apelacion la devolucion del pago del 10%
de la oferta pagada. Por lo que se convoco a una audiencia.

En consecuencia, solicitd que se remita oficio a la compania RECYCOB S.A. para que
informe sobre el cumplimiento de la sentencia y al juez ejecutor para que informe sobre
la sustanciacion de la causa.

3.4 De la compaiiia RECYCOB S.A.

La compafiia inicia sefialando el objeto social que cumple con realizar todas las
operaciones autorizadas en el area de cobranza. Luego, indica que el 13 de julio de 2017
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29.

30.

el BCE vendio a la compaiia ciertas operaciones en cumplimiento de la Ley Organica
para la Reestructuracion de las deudas de la Banca Publica, Banca Cerrada y Gestion del
Sistema Financiero Nacional y Régimen de Valores. Sin embargo, el 29 de noviembre de
2017, 1a compaiiia devolvi6 al BCE varias operaciones, entre ellas las del accionante, para
lo cual adjunta el anexo 1. Por esa razdn, sefiala que la compafiia no cuenta en sus registros
con ninguna operacion relacionada al accionante, ni tampoco con el procedimiento
coactivo 070-2014- BCE.

Ademas, sefiald que, en el 2021, se cred la Unidad de Gestion y Regularizacion, “que
conforme a la ley es la responsable de todas las actividades relacionadas al cumplimiento
de la Ley Orgénica para el Cierre de la Crisis Bancaria de 1999, y quien recibi6 todos los
activos, pasivos, derechos, obligaciones, responsabilidades, facultades, atribuciones,
funciones y competencias del BCE relacionados al cierre de la crisis bancaria de 1999”.

Posteriormente, indica que en el memorando RECYCOB-GO-2024-0016 de 17 de enero
de 2024 se establecio que el accionante “actualmente no registra operaciones directas o
indirectas pendientes de pago en la cartera denominado Banca Cerrada”. Por otro lado, en
el memorando RECYCOB-JBC-UIO-2024-0003 de 16 de enero de 2024 se determiné que
“actualmente no se registran operaciones a nombre del mencionado sefior dentro de la
gestion de RECYCOB S.A.”. Finalmente, en memorado RECYCOB-GJ-2024-0007 de 17
de enero de 2024 se indic6 que “con relacion al juicio 070-2014-BCE, igualmente revisada
las bases de datos de este juzgado y asi como las asignaciones de los abogados, el referido
proceso no se encuentra registrado dentro de nuestras bases datos [sic] y de asignaciones”

Yy que

conforme lo indicado por el referido Coordinador de Coactivo, el Abg. Danny Bohorquez,
colaborador que sustancio el procedimiento coactivo 097-2006, mediante memorando
RECYCOB-JNC-DBS-2024-0015, informo: “[...] a) Mediante providencia de fecho 15 de
febrero del 2016 a las 10h35 el Juez Segundo de Coactiva del Banco Central del Ecuador en
ese entonces, en cumplimiento con lo dispuesto en los sentencias antes referidos declara lo
nulidad de los actuaciones del juicio coactivo 097-2006 BCE (ANTES 119-2000) desde el
llamado o remate dictado el 3 de abril del 2013 a los 17h10. Que corre a fojas 1417 a fojas
2.210, tnicamente y respecto a los solares 29 y 30 de lo Urbanizacion Laguna Dorado, asi
como también declara lo nulidad de todos las medidos cautelares coercitivos, apremios y de
ejecucion que se han derivado contra MANUEL RUBEN PAZMINO ZAMORA las que se
dejan sin efecto alguno [...]".

En ese sentido, se considera lo siguiente:

1. Que mediante providencia de 15 de febrero de 2016, el Juez de Coactiva del Banco Central
del Ecuador, da cumplimiento o las sentencias antes sefialadas por usted en el petitorio, es
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decir, declara la nulidad desde el sefialamiento del remate del 3 de abril de 2013 asi como
también todas las medidos cautelares y de ejecucion establecidas en el referido procedimiento
coactivo.

2. Finalmente, este 6rgano ejecutor, no mantiene en sus registros de datos y de asignaciones,
el procedimiento coactivo 070-2014-BCE.

31. Por tltimo, sefiala que de las actuaciones que constan dentro del procedimiento coactivo
097-2006-BCE, de acuerdo al informe del area coactiva de RECYCOB S.A., se desprende
que el BCE acato lo dispuesto por las autoridades constitucionales el 15 de febrero de
2016, por lo que adjuntan copias certificadas de dichas actuaciones.’

4. Decision cuyo cumplimiento se demanda

32. Conforme se sefialdo en los antecedentes del caso, la sentencia de la Sala de la Corte
Provincial, modul6 las medidas de reparacion dictadas en la sentencia primera instancia.
La sentencia de apelacion textualmente resolvid

desecha el recurso de apelacion interpuesto por la parte accionada; en consecuencia, se
ratifica integramente la sentencia dictada por el sefior Juez a quo, en la que se declara con
lugar la accion de proteccion planteada por Manuel Rubén Pazmifio Zamora, moduldndose la
sentencia de acuerdo con el Art. 5 de la [LOGJCC] en las siguientes medidas de reparacion
integral:

a. Restitucion del derecho. Declarese nulo y sin efecto los asientos contables u operaciones
creadas por el Banco Central del Ecuador en contra de Manuel Rubén Pazmifio Zamora
derivadas del remate de los solares 29 y 30 de la Urbanizacion Laguna Dorada, asi como
también levantese las medidas cautelares, apremios y de ejecucion que se han dictado para el
efecto oficiese a las autoridades y mas instituciones publicas y privadas haciéndoles conocer
del levantamiento de medidas ordenadas dentro del proceso coactivo 097-2006- BCE —antes
119-2000-. El Banco Central del Ecuador acepte la cesion de derechos de adjudicatario

° En la hoja 106 del expediente constitucional consta la providencia emitida el 15 de febrero de 2016 por el
Juzgado Segundo de Coactiva del BCE en el que se declara “la nulidad de las actuaciones del juicio coactivo
097-2006-BCE (antes 119-2000) desde el llamamiento a remate dictado el 3 de abril de 2013 [...] Se declara la
nulidad de todas las medidas cautelares coercitivas, apremios y de ejecucion que se han derivado contra Manuel
Rubén Pazmifio Zamora, las que se dejan sin efecto alguno, para lo cual la Actuarla libre los oficios
correspondientes a cada una de las Autoridades e Instituciones, a quienes se hubiere notificado con tales
medidas precautorias”. En la hoja 109 del expediente constitucional consta el oficio remitido a la
Superintendencia de Bancos para que “se deje sin efecto las medidas precautorias de retencion de valores hasta
por la suma de USD 1'620,000.00 en contra del sefior Manuel Rubén Pazmifio Zamora, que mantenga
depositados en cualquier cuenta en las Instituciones del sistema financiero”. En las hojas 108 y 110 del
expediente constitucional constan los oficios remitidos a la Comision de Transito del Ecuador con el fin de
“disponer el levantamiento de la prohibicion de gravar y enajenar sobre [el] vehiculo Placa: GHV735, PLACA:
GBD0965” del accionante. En la hoja 111 del expediente constitucional consta la cancelacion de prohibicion
de enajenar a favor del accionante.
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otorgado a la sefiora Dunia Patricia Juez Barro de los solares numeros 38 y 39 de la
Urbanizacion Laguna Dorada debiendo sin dilacion alguna extender el respectivo titulo de
transferencia de dominio. El Banco Central del Ecuador aceptara el pago de los solares
adjudicados 29 y 30 de la Urbanizacion Laguna Dorada con certificados de pasivos
garantizados por parte de Manuel Rubén Pazmifio Zamora o de quien ostente la calidad de
cesionario de sus derechos de adjudicatario por el valor liquido del 90% de la oferta realizada
al bien inmueble singularizado, si dentro de sesenta dias calendario después de ejecutoriada
la sentencia o antes de vencido el plazo, el Banco Central del Ecuador no aceptare el pago
deberd devolver al sefior Manuel Rubén Pazmifio Zamora el valor del 10% de la oferta pagada
por los solares 29 y 30 dentro del plazo de treinta dias. Queda declarado nulo el juicio coactivo
070- 2014-BCE y de este, nulo todas las medidas cautelares dictadas, como también el
contrato de arrendamiento y los efectos de este para lo cual debera oficiarse de lo ordenado a
las entidades que hayan llegado a tener conocimiento de la causa en referencia.

b. Reparacion inmaterial. Como consecuencia de lo anterior, hagase conocer a todo
organismo de cardcter crediticio o financiero publico y privado, controlado o no que el sefior
Manuel Rubén Pazmifio Zamora no se registra como deudor incumplido de tal forma que no
afecte de forma alguna su calificacion crediticia. Las normas constitucionales y legales
aplicadas en la presente sentencia se encuentran desarrolladas a lo largo de la misma.

33. El auto de aclaracion y ampliacion de la sentencia de apelacion senal6 textualmente que:

los intereses generados por el indebido juicio coactivo no debieron haberse generado;
precisamente por la ilegalidad del proceso; en consecuencia, resolvemos en derecho que, la
cantidad de $59.763,55 sea devuelta en su totalidad por el Banco Central del Ecuador al sefior
Manuel Rubén Zambrano [sic] Zamora, valor que tendra que ser devuelto en efectivo en el
plazo de treinta dias después de ejecutoriada la sentencia.

5. Consideraciones previas

34. Antes de realizar un pronunciamiento sobre el fondo de la accién de incumplimiento, esta

3s.

Corte debe verificar si en el caso concreto se cumplieron los requisitos previstos en el
ordenamiento juridico para su procedencia.

Los requisitos para que la persona que se considera afectada pueda ejercer la accion de
incumplimiento estan previstos en el articulo 164 de la LOGJCC, en concordancia con el
articulo 96 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte
Constitucional.!

10 LOGICC: “Art. 164.- Tramite. - La acciéon de incumplimiento de sentencias constitucionales tendra el
siguiente tramite:

1. Podra presentar esta accion quien se considere afectado siempre que la jueza o juez que dicto la sentencia no
la haya ejecutado en un plazo razonable o cuando considere que no se la ha ejecutado integral o adecuadamente.
2. Cuando se trate del incumplimiento de sentencias expedidas dentro de procesos de garantia judiciales de
derechos constitucionales, la jueza o juez competente, a peticion de parte, remitira el expediente a la Corte
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36. En sentencia 42-22-1S/23, la Corte esquematizé los siguientes requisitos que deben
concurrir para que la persona afectada pueda plantear una acciéon de incumplimiento
directamente ante la Corte Constitucional:

36.1. Requerimiento: La persona afectada debe solicitar a la autoridad judicial
encargada de la ejecucion que remita el expediente y su informe a la Corte
Constitucional;

36.2. Plazo razonable: El requerimiento debe haber ocurrido después del transcurso
de un plazo razonable para que la autoridad judicial pueda ejecutar la decision;

36.3. Negativa expresa o tdcita del juez ejecutor: La autoridad judicial ejecutora debe
haber realizado una de las siguientes conductas: (1) negado el requerimiento o
(i1) incumplido el término de cinco (5) dias previsto en el articulo 164 de la
LOGIJCC para remitir el expediente y el informe a la Corte Constitucional.

37. El primer requisito se encuentra cumplido: conforme a lo sefialado en el parrafo 6 supra,
la parte accionante acus6 ante la Unidad Judicial el incumplimiento de la sentencia
constitucional y solicit6 la remision del expediente judicial con el respectivo informe.

38. El segundo requisito se encuentra cumplido en razon que, desde la fecha de emision de la
sentencia de apelacion (3 de octubre del 2016, que se ejecutorio con la emision del auto
de aclaracion y ampliacion de 29 de noviembre de 2016) hasta la fecha en que se acuso el

Constitucional, al cual acompafiara un informe debidamente argumentado sobre las razones del incumplimiento
suyo o de la autoridad obligada, para lo cual tendra un término de cinco dias desde el momento en que el
interesado hizo la solicitud.

3. En caso de que la jueza o juez se rehuse a remitir el expediente y el informe, o lo haga fuera del término
establecido en el numeral anterior, el afectado podra solicitar, directamente a la Corte Constitucional, dentro de
los diez dias siguientes al vencimiento del término sefialado, que ordene a la jueza o juez la remision del
expediente y declare el incumplimiento de la sentencia”.

Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional: “Art. 96.- Procedencia.
- La accion de incumplimiento de sentencias y dictamenes constitucionales procede cuando:

1. En garantias jurisdiccionales de conocimiento de jueces de instancia y cortes de apelacion, en el caso de que
el juez de instancia no pudiere hacer ejecutar su propia resolucion, sentencia y/o acuerdo reparatorio dentro de
un plazo razonable, de oficio o a peticion de parte, remitira a la Corte Constitucional el expediente constitucional
junto con un informe debidamente argumentado respecto a los impedimentos presentados, circunstancia que
dara inicio a la accion de incumplimiento.

2. Podra presentar la demanda de accién de incumplimiento ante la Corte Constitucional la persona que se
considere afectada, siempre que la jueza o juez que dictd la sentencia, dictamen, resolucion y/o acuerdo
reparatorio, no lo hubiere ejecutado en un plazo razonable o cuando considere que no se lo ha ejecutado integral
o adecuadamente [...]".
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39.

40.

41.

incumplimiento ante la Unidad Judicial y se requiri6 la remision del expediente (13 de
marzo de 2019) y la fecha en que se present6 la demanda ante esta Corte (16 de mayo de
2019), transcurrieron mas de dos afios. En definitiva, transcurri6 un plazo razonable para
que la Unidad Judicial ejecute la decision en analisis.

Finalmente, el tercer requisito se encuentra cumplido ya que, conforme quedé indicado en
el parrafo 6 supra, la Unidad Judicial no remitid el informe solicitado por la parte
accionante. De tal modo, se verifica una negativa por parte de la Unidad Judicial de remitir
el informe correspondiente a la Corte Constitucional.

Sin perjuicio de lo anterior, la Corte recuerda que en la sentencia 38-19-1S/22 se indico
que “los jueces de instancia cuentan con varias facultades encaminadas al cumplimiento
de su decision constitucional, por lo que, unicamente cuando los medios empleados no
hayan sido eficaces, se puede proponer una accion de incumplimiento para que la Corte
Constitucional asuma la competencia en la ejecucion del fallo”.!! En el caso concreto, se
observa que el juez ejecutor, en su informe (detallado en el parrafo 23 supra), tan solo
expreso de modo genérico que ha realizado las acciones necesarias para que se cumpla
integralmente la sentencia. Sin embargo, pese al paso del tiempo de mas de cinco afios y
la negativa del BCE a cumplir con la sentencia, el juez ejecutor no aplico medidas
correctivas, coercitivas o sancionatorias ni tampoco remitio el informe cuando lo solicito
el accionante —justificando su actuar porque el expediente ya estaria en la Corte
Constitucional por la presentacion de la accion extraordinaria de proteccion signada con
el numero 561-17-EP— a pesar de que tenia cinco dias para hacerlo, conforme el articulo
164 de la LOGJCC.

Por tanto, esta Corte recuerda que, frente al incumplimiento de la sentencia, el juez
ejecutor tenia la obligacion de dar seguimiento y disponer medidas que conlleven a la
ejecucion de la sentencia con base en el articulo 21 de la LOGJCC o inclusive llamar la
atencion al BCE por haber cumplido la sentencia constitucional de manera tardia. En
consecuencia, la Corte 1lama la atencion al juez de la Unidad Judicial por no remitir el
informe ante el pedido realizado por la parte actora de la accion de proteccion, de forma

"' CCE, sentencia 38-19-1S/22, 30 de noviembre de 2022, parr. 48. En dicha sentencia, la Corte estableci6 que
los jueces ejecutores cuentan, por ejemplo, con facultades propias del seguimiento de la fase de ejecucion,
pueden delegar el seguimiento de la ejecucion de la sentencia a la Defensoria del Pueblo o a otra instancia
estatal local o nacional de proteccion de derechos y pueden aplicar medidas correctivas, coercitivas y
sancionatorias.
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inmediata, y no emplear las medidas disponibles que ¢l tenia para asegurar el

cumplimiento integro de la sentencia constituciona

1.12

6.Planteamiento y resolucion del problema juridico

42. El accionante sefala que el BCE ha incumplido con las sentencias constitucionales
emitidas. Si bien en ambas instancias la accion de proteccion fue aceptada, la Sala de la
Corte Provincial modul6 las medidas de reparacion dictadas. Por tanto, se plantea el
siguiente problema juridico: ¢La entidad obligada cumpli6 la sentencia de apelacién
emitida en el proceso de accion de proteccion?

43. Para establecer si se produjo o no el alegado incumplimiento de la sentencia de 3 de
octubre del 2016 se debe examinar, en primer lugar, el contenido de su parte dispositiva

(ver parrafo 32 supra). A dicho andlisis se debe agregar el auto de aclaracion y ampliacion
emitido el 29 de noviembre de 2016 (ver parrafo 33 supra).

44. Conforme a las citas sefialadas, la sentencia contiene como medidas que:

44.1.

44.2.

44.3.

Se declaren nulos los asientos contables u operaciones creadas por el BCE en
contra del accionante, derivados del remate de los solares 29 y 30. En
consecuencia, se debe levantar las medidas cautelares, apremios y de ejecucion
que se han dictado dentro del proceso coactivo 097-2006-BCE. Por lo que se
debe oficiar a las instituciones publicas y privadas haciéndoles conocer del
levantamiento de medidas ordenadas.

Se acepte la cesion de derechos de adjudicatario otorgado a Dunia Patricia Juez
Barro de los solares ntimeros 38 y 39 de la Urbanizacién Laguna Dorada
debiendo sin dilacion alguna extender el respectivo titulo de transferencia de
dominio.

Se acepte el pago de los solares adjudicados 29 y 30 de la Urbanizacion Laguna
Dorada con certificados de pasivos garantizados por el accionante o de quien
ostente la calidad de cesionario de sus derechos de adjudicatario por el valor

12 CCE, sentencia 65-18-1S/23, 19 de julio de 2023, parr. 71: “De la jurisprudencia de la Corte se desprende
que, conforme al articulo 21 de la LOGJCC, el juez ejecutor de una sentencia constitucional tiene la obligacion
de emplear todos los medios que sean adecuados y pertinentes para que se ejecute la decision. De modo que,
en la fase de ejecucion de la decision ‘la jueza o juez podria expedir autos para ejecutar integralmente la
sentencia e incluso podra evaluar el impacto de las medidas de reparacion en las victimas y sus familiares; de
ser necesario, podra modificar las medidas™.
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45.

46.

liquido del 90% de la oferta realizada al bien inmueble singularizado. Si dentro
de sesenta dias calendario después de ejecutoriada la sentencia o antes de vencido
el plazo, el BCE no aceptare el pago debera devolver al accionante el valor del
10% de la oferta pagada por los solares 29 y 30 dentro del plazo de treinta dias.

44 .4. Se deja sin efecto el juicio coactivo 070-2014-BCE vy de este se anulan todas las
medidas cautelares dictadas, como también el contrato de arrendamiento y los
efectos de este para lo cual debera oficiarse de lo ordenado a las entidades que
hayan llegado a tener conocimiento de la causa en referencia.

44.5. Se d¢ a conocer a todo organismo de caracter crediticio o financiero publico y
privado, controlado o no, que el accionante no registra como deudor incumplido
de tal forma que no afecte de forma alguna su calificacion crediticia.

44.6. Se devuelva USD 59 763,55 al accionante, en efectivo, ya que los intereses
generados por el indebido juicio coactivo no debieron haberse generado, en el
plazo de treinta dias después de ejecutoriada la sentencia.

Asi, respecto del cumplimiento de las medidas, del expediente de ejecucion, del sistema
EXPEL vy de los escritos presentados ante este Organismo, la Corte verifica que el BCE
cumplié integralmente la sentencia de apelacion luego de la presentacion por parte del
accionante de la accién de incumplimiento. Pues, se dejaron sin efecto los asientos
contables respecto de los solares 29 y 30 y, como consecuencia, se levantaron las medidas
dictadas en contra del accionante dentro de los procesos coactivos 097-2006-BCE (desde
el llamado a remate) y 070-2014-BCE (todo el proceso) y se notifico a las instituciones
para que levanten las medidas;'* conforme lo manifest6 el accionante en su demanda de
accion de nulidad, el juez de coactiva aceptd la cesion de derechos de adjudicado a favor
de Dunia Patricia Juez Barro respecto de los solares 38 y 39, y el BCE devolvié al
accionante el valor de USD 85 000 (10% de la oferta pagada por los solares 29 y 30) y
USD 59 763,55 que se habrian pagado por concepto de intereses.

No obstante, si bien en el expediente del proceso de ejecucion se verifica que
efectivamente el BCE pago al accionante primero, USD 59 763,55 (el 1 de julio de 2020)
y segundo, USD 85 000,00 (14 de diciembre de 2021), esta Corte estima pertinente
pronunciarse con respecto al retardo en los pagos indicados debido a que la Corte

13 Ver hojas 106 a la 111 del expediente constitucional.
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47.

48.

49.

50.

S1.

Provincial otorgd un término méaximo de treinta dias para el primer pago y noventa dias
para el segundo pago.

A partir del expediente de ejecucion y del sistema EXPEL,'* esta Magistratura advierte
que la entidad accionada presentd incidentes ante la judicatura indicando que era
RECYCOB S.A. quien debia ser oficiado para dar cumplimiento a la sentencia
constitucional. Y, solo luego de 4 y 5 afios desde que se dispusieron las medidas, el BCE
dio cumplimiento a lo ordenado.

Abhora bien, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, para establecer el cumplimiento
defectuoso de una medida, deben configurarse dos elementos: i) retardo en el
cumplimiento y ii) falta de justificacion para el retardo. En este caso, respecto al primer
elemento, se verifica que existio un retardo en el cumplimiento de la sentencia de varios
anos. En relacion con el segundo elemento, esta Corte no identifica que el BCE haya
justificado la demora en el cumplimiento de la sentencia constitucional.'®

En consideracion del andlisis antes mencionado, se concluye que la entidad accionada
cumplié con las medidas de reparacion ordenadas en la sentencia de la Corte Provincial.
Sin embargo, este Organismo advierte que ello ocurrié con retardo injustificado pues se
cumpli6 después de varios afios de la emision del fallo, y no dentro del término que se
concedi6 para el efecto; todo esto sin justificacion alguna.

En consecuencia, esta Corte estima pertinente realizar un llamado de atencion al BCE por
el cumplimiento defectuoso por retardo injustificado de la sentencia constitucional y
recordarle que las medidas de reparacion integral dispuestas en procesos de garantias
jurisdiccionales deben ser cumplidas en el término establecido en las sentencias
constitucionales y, en ausencia de este, de forma inmediata.'

Finalmente, cabe aclarar que en una accion de incumplimiento de sentencias y dictdmenes
constitucionales la Corte Constitucional no puede verificar la correccion o incorreccion
de las decisiones judiciales cuyo cumplimento se analiza. Pues, la accion de
incumplimiento es uno de los mecanismos con los que cuenta este Organismo para
verificar la ejecucion integral de las decisiones constitucionales y la materializacion de las
medidas dispuestas en las mismas.

14 Hojas 453 y 454 del quinto cuerpo del expediente de la Unidad Judicial.

15 CCE, sentencia 5-20-IS, 11 de enero de 2024, pérr. 51; sentencia 56-21-1S/23, 24 de mayo de 2023, parr. 38;
sentencia 52-17-1S/22, 5 de mayo de 2022, parr. 40; sentencia 158-22-1S/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 34.
1© LOGICC, articulo 162; y CCE, sentencia 1401-17-EP/21, 27 de octubre de 2021, pérr. 46.
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7.Decision

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. Aceptar parcialmente la accion de incumplimiento 29-19-IS.

2. Declarar el cumplimiento defectuoso por tardio de las medidas de reparacion
dispuesta en la sentencia de 3 de octubre del 2016 y en el auto de aclaracion y
ampliacion emitido el 29 de noviembre de 2016, por la Sala Especializada Penal
de la Corte Provincial de Justicia del Guayas, respecto a los pagos a favor del
accionante por concepto de intereses y de la oferta pagada por los solares 29 y 30.

3. Realizar un llamado de atencion a:

a. Los jueces de la Unidad Judicial Civil con sede en el canton Guayaquil que
tuvieron a cargo la accion de proteccion referente a esta causa, por no
remitir la accion a esta Corte y no emplear las medidas disponibles para los
jueces ejecutores para asegurar el cumplimiento integro de la sentencia
constitucional.

b. El Banco Central del Ecuador ya que el cumplimiento de las medidas de
reparacion integral dispuestas en procesos de garantias jurisdiccionales
debe ocurrir de forma oportuna y en estricta observancia del término
dispuesto en la decision judicial.

4. Disponer la devolucion del expediente al juzgado de origen.

5. Notifiquese, publiquese, cimplase y archivese.

Firmado digitalmente
ALI VICENTE por ALIVICENTE

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Ali
Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Richard Ortiz Ortiz; y, un voto salvado del Juez
Constitucional Enrique Herreria Bonnet, 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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Voto salvado
Juez: Enrique Herreria Bonnet

SENTENCIA 29-19-1S/24
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet

1. En sesion ordinaria de 8 de febrero de 2024, el Pleno de la Corte Constitucional aprobo6 la
sentencia signada con el nimero 29-19-1S/24 (“sentencia de mayoria”).

2. Respetando la decision de la mayoria del Pleno de la Corte, formulo el presente voto
salvado guardando conformidad con mi voto salvado realizado en la sentencia 561-17-
EP/23, toda vez que dicha causa proviene del mismo proceso que es objeto de la presenta
garantia, es decir el proceso signado con el numero 09332-2015-08750.

3. En dicho voto salvado manifest¢ que en la causa de origen se evidencié una grave
desnaturalizacion de la accion de proteccion. En tal sentido, indiqué que:

(...) evidencia que el desacuerdo entre el ofertante y el Banco Central corresponde a materia
de naturaleza civil, que no podia ser abordada a través de la justicia constitucional, como lo
ha resuelto la Corte Constitucional en multiples fallos, entre ellos, la sentencia 1101-20-
EP/22 (...) se constata que en el presente caso se desnaturalizo la accion de proteccion, tanto
por parte del accionante como por los jueces de primero y segundo nivel que aceptaron la
garantia jurisdiccional (...)

4. De igual manera, conclui que este Organismo no puede dejar de:

evidenciar las equivocaciones en que incurren los representantes y/o defensores de las
entidades publicas cuya incuria ocasiona ingentes perjuicios al patrimonio del Estado, a mas
del abuso del derecho por parte de accionantes y jueces que desnaturalizan el proposito de las
garantias jurisdiccionales, lo que debe ser materia de expedientes sancionatorios, e incluso
penales en el caso de los servidores ptblicos.

S. Siguiendo esa linea, me permito manifestar que las medidas dispuestas en la sentencia
emitida el 31 de agosto de 2015 por el juez de la Unidad judicial Civil con sede en el
canton Guayaquil la cual fue ratificada por los jueces de la Sala Especializada Penal de la
Corte Provincial de Justicia del Guayas desnaturalizaron la garantia de la accion de
proteccion, por lo tanto no pueden ser ejecutables ni verificables como se lo hizo en la
decision de mayoria. La Corte Constitucional, como maximo o6rgano de control y de
administracion de justicia en materia constitucional, no puede pasar por alto este tipo de
causas que son evidentemente contrarias al derecho.
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6. Por las razones expuestas en este voto salvado disiento del andlisis juridico de la decision
de mayoria.

PABLO Firmado

digitalmente por
ENRIQUE PABLO ENRIQUE

HERRERIA  ierenin
BONNET BONNET
Enrique Herreria Bonnet
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet,
anunciado en la sentencia de la causa 29-19-IS fue presentado en Secretaria General el 21 de
febrero de 2024, mediante correo electronico a las 16:13; y, ha sido procesado conjuntamente
con la sentencia. - Lo certifico.

Firmado electronicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ALDA SCLEDAD GARCIA RBERNI
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0029191S-66667

(] [s]
BT
(=]

Caso Nro. 0029-19-IS

RAZON.- Siento por tal, que el texto de la sentencia y el voto salvado que antecede fue
suscrito el dia viernes veintitrés y lunes veintiséis de febrero de dos mil veinticuatro
respectivamente, luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la sesién
respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

AIDA SCLEDAD GARCIA RERNID
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