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PRESIDENTE DE LA ASAMBLEA NACIONAL e

Presente.-

Sefior Presidente:

La Comisién Especializada Permanente de Gobiernos Auténomos, Descentralizacion,
Competencias y Organizaciéon del Territorio, se permite poner en su conocimiento y por su
intermedio al Pleno de la Asamblea Nacional, el presente informe de los proyectos de Ley de
Legalizacién de Terrenos a Favor de los Moradores y Posesionarios de Predios que se encuentran
dentro de la Jurisdiccidn del Cantén Buena Fe, presentado por la Presidencia de la Repdlblica; el
proyecto de Ley de Expropiacién de Tierras a favor de los Posesionarios de Terrenos Ubicados en
el Cantén La Troncal, Provincia del Canar, presentado por el asambleista Fernando Romo; el
proyecto de Ley de Legalizacién de Terrenos a favor de los Moradores y Posesionarios de predios
gue se encuentran dentro de la Circunscripcién Territorial de Santo Domingo, presentado por el
asambleista Fernando Vélez; y, el proyecto de Ley Orgéanica que reconoce Derechos de Posesion
a la Titulacion de las Zonas Costeras e Insular de la Republica del Ecuador, presentado por el
asambleista Alfredo Ortiz.

ANTECEDENTES
El proyecto en referencia fue sometido al siguiente tratamiento secuencial:

s Mediante memorandoe No. SAN-2011-2080 de 7 de noviembre de 2011, se pone en
conocimiento de la Comisién Especializada Permanente de Gobiernos Autonomos,
Descentralizacion, Competencias y Organizacion del Territorio, la Resolucion del Consejo
de Administracién Legislativa, CAL, mediante la cual se califican y remiten cuatro proyectos
de Ley: el proyecto de Ley de Legalizacion de Terrenos a Favor de los Moradores y
Posesionarios de Predios que se encuentran dentro de la Jurisdiccion del Cantén Buena
Fe, presentado por la Presidencia de la Republica; el proyecto de Ley de Expropiacion de
Tierras a favor de los Posesionarios de Terrenos Ubicados en el Cantén La Troncal,
Provincia del Cafiar, presentado por el asambleista Fernando Romo; el proyecto de Ley de
Legalizacién de Terrenos a favor de los Moradores y Posesionarios de predios que se .
encuentran dentro de la Circunscripcion Territorial de Santo Domingo, presentado por el }
asambleista Fernando Vélez; v, el proyecto de Ley Organica que reconoce Derechos de
Posesion a la Titulacién de las Zonas Costeras e Insular de la Repulblica del Ecuador,
~presentado por el asambleista Alfredo Ortiz, a fin de que la Comision Especializada

" Permanente de Gobiernos Autdénomos, Descentralizacion, Competencias y Organizacion

del Territorio, los analice, unifique y presente un solo articulado.

Con oficio No. PAN-FC-012-0139, de 27 de enero de 2012, el presidente de la Asamblea
Nagional, Arquitecto Fernando Cordero Cueva, solicité que se comunique gue es necesario
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modificar la fecha de presentacién de los informes para que sea puesto en conocimiento
del Consejo de Administracion Legislativa a fin de que emita la resolucion correspondiente;

e A fravés de oficio No. AN-CEGADCOT-268-12, en respuesta al oficio citado anteriorments,
el presidente de la Comisién, doctor Virgilio Hernandez Enriquez, comunicé que del
andlisis realizado por la Comision, se desprende que tres de estos proyectos, fueron
presentados con anterioridad a la aprobacién del Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomias y Descentralizacion; no asi el proyecto que hace referencia al
cantdn Santo Domingo, gue no obstante ser posterior a la aprobacion del COOTAD, tanto
en la exposicion de motivos como en su parte considerativa, hace relacion al mismo
cuerpo legal. Por lo que la Comision, consideré que no seria pertinente su tramitacion al
contener el COOTAD, el procedimiento necesario para hacer efectiva la pretension de
dichos proyectos de ley. Adicionalmente, se indicd, que el Proyecto de Ley Organica
Reformatoria al Codigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomias vy
Descentralizacién, COOTAD, de iniciativa de la asambleista Mary Verduga, que se
encuentra en andlisis dentro de la Comision, contiene reformas que guardan relacién con
la tematica antes descrita; y en este sentido, la Comisién decidio utilizar como insumo
para la reforma al Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias vy
Descentralizacién, los proyectos de ley anteriormente descritos, a fin de que se considere
en la reforma al COOTAD, todas aquellas particularidades por las cuales, los gobiernos
auténomos descentralizados han tenido dificultad para hacer efectiva las disposiciones de
dicho cuerpo organico, solicitando ademds, que por todas estas consideraciones el
Consejo de Administracién Legislativa, tome las medidas necesarias para el tratamiento de
dichos proyectos.

s Finalmente, mediante memorando No. SAN-2012-0602 de 22 de marzo de 2012, se pone
en conocimiento de la Comision, la resolucién del Consejo de Administracion Legislativa
que en su parte pertinente, resuelve disponer a la Comisién Especializada Permanente de
Gobiernos Auténomos, Descentralizacién, Competencias y Organizacion del Territorio que
los proyectos de ley, objeto del presente informe, “contintien el procedimiento determinado
en el articuio 58 de la Ley Organica de la Funcién Legislativa y se remita los informes
correspondientes al Pleno de la Asamblea Nacional™.

ANALISIS

En la Resolucion del Consejo de Administracién Legislativa, se dispone a esta Comision
Especializada el andlisis de tales proyectos y la elaboracion de un articulado (inico sobre el tema
materia de los proyectos de ley referidos, para conocimiento del Pieno de la Asamblea.

a) El Proyecio de Ley de Legalizacion de Terrenos a favor de los Moradores y Posesionarios de

Predios que se encuentran dentro de la Jurisdiccion del Cantén Buena Fe, presentado por la
sidencia de la Repubiica; el Proyecto de Ley de Expropiacion de Tierras a favor de los
osesionarios de Terrenos Ubicados en el Cantén La Troncal, Provincia del Cafiar, presentado por
el asambleista Fernando Romo; y, el Proyecto de Ley de Legalizacion de Terrenos a favor de los
P radores y Posesionarios de predios que se encuentran dentro de la Circunscripcion Territorial
< de/Santo Domingo, presentado por el asambleista Fernando Vélez, buscan, a través de la
éclaratoria de utilidad pUblica y expropiacion a favor de las respectivas municipalidades, que se
adjudique a los posesionarios actuales, los terrenos y predios que en cada proyecto refieren.
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Al respecto, la Constitucion de la Republica, en su Art. 264 numeral 2, prevé que los gobiernos
municipales ejerceran la competencia del control sobre el uso y ocupacién del suelo del canton. El
cuerpo constitucional prevé, ademas, para cada nive! de gobierno (regional, provincial, municipal y
parroquial rural) la competencia de formulacion de sus planes de ordenamiento territorial en
coordinacién con los otros niveles de gobierno.

El Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién, COOTAD,
publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010, siguiendo el
marco constitucional vigente, previé, entre las funciones del gobierno auténomo descentralizado
municipal, la de establecer el régimen de uso del suelo y urbanistico, para lo cual debe determinar
las condiciones de urbanizacién, parcelacion, lotizacion, division o cualquier otra forma de
fraccionamiento de conformidad con la planificacién cantonal, asegurando porcentajes para zonas
verdes y areas comunales; asi como la implementacion del derecho al habitat y a la vivienda y el
desarrolio de planes y programas de vivienda de interés social en el territorio cantonal. De igual
manera, se previd entre las atribuciones de los concejos cantonales y metropolitanos, la de
conocer las declaraciones de utilidad publica o de interés social de los bienes materia de
expropiacion, resueltos por el alcalde, conforme la ley; y, la de regular y controlar, mediante la
normativa correspondiente, el uso del suelo en el territorio del cantén o distrito metropolitano, de
conformidad con las leyes sobre la materia, y establecer el régimen urbanistico de la tierra.

Siguiendo esta linea se establecié que con el objeto de ejecutar planes de desarrollo social,
propiciar programas de urbanizacion y de vivienda de interés social, entre otros, los gobiernos
regionales, provinciales, metropolitanos y municipales, por razones de utilidad publica o interés
social, podran declarar la expropiacion de bienes, previa justa valoracién, indemnizacion y el pago
de conformidad con la ley (Art. 446).

Asimismo, se estableci6 que “para realizar expropiaciones, las maximas autoridades
administrativas de los gobiemos regional, provincial, metropolitano o municipal, resolveran la
declaratoria de utilidad publica, mediante acto debidamente motivado en el que constara en forma
obligatoria la individualizacién del bien o bienes requeridos y los fines a los que se destinara” (Art.
447)

En este sentido, en el Art. 594 se dispuso que los gobiernos municipales o metropolitanos podran
expropiar predios con capacidad técnica para desarrollar proyectos de vivienda de interés social. ﬁ//

En el Art. 595 se establecié que por iniciativa propia o a pedido de instituciones publicas o
privadas sin fines de lucro, el gobierno municipal o metropolitano podra expropiar inmuebles
comprendidos en los casos previstos en el articulo 594, para la construccion de viviendas de
interés social o para llevar a cabo programas de urbanizacién y de vivienda popular. \Ci /

Se dispuso que el concejo municipal 0 metropolitano debe declarar la utilidad publica y el interés A
social de tales inmuebles, y proceder a la expropiacion urgente, siempre que el solicitante
justifique la necesidad y el interés social del programa, asi como su capacidad econdémica o de
financiamiento y ademas, ciféndose a las respectivas disposiciones legales, consigne el valor del
inmueble a expropiarse.
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Los inmuebles expropiados deben dedicarse exclusivamente a programas de vivienda de interes
social, realizados por la entidad municipal. Los gobiernos municipales o metropolitanos podran
realizar estos programas mediante convenio con el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

En el Art. 596 se dispuso que con el objeto de regularizar los asentamientos humanos de hecho y
consolidados, en suelo urbano y de expansion urbana, de propistarios particulares, los gobiernos
metropolitanos o municipales, mediante resolucién del érgano legislativo, podran declarar esos
predios de utilidad publica con el propésito de dotar de los servicios basicos a los predios
ocupados por los asentamientos y definir la situacion juridica de los posesionarios, adjudicandoles
los lotes correspondientes.

Como vemos, el marco juridico previsto en la Constitucion y en el COOTAD, principalmente lo
establecido en el articulo 596 de este Ultimo, faculta a los gobiernos municipales, en gjercicio de
sus competencias exclusivas, el declarar la utilidad pulblica, el expropiar y el adjudicar a los
legitimos poseedores, predios donde se hallen asentamientos humanos irregulares, tal como lo
proponen los proyectos de leyes de Legalizacion de Terrenos a favor de los Moradores y
Posesionarios de los cantones Buena Fe, La Troncal y Santo Domingo de los Tsachilas.

b) En cuanto al Proyecto de Ley Orgénica que reconoce Derechos de Posesion a la Titulacion de
las Zonas Costeras e Insular de la RepUblica del Ecuador, presentado por el asambleista Alfredo
Ortiz, que propone agregar en el COOTAD una Seccion posterior al Art. 488, ftitulada
“Reconocimiento de Derechos de Posesién, Regulacion, Titulacion de las Zonas Costeras” con el
objeto de que los gobiernos auténomos descentralizados (GADs) municipales reconozcan los
derechos posesorios y la titulacion de predios en zonas costeras, se recuerda que la Constitucion
ya prevé en los numerales 1, 2, 10 y 11 del Art. 264, entre las competencias exclusivas de los
gobiernos municipales, la de “planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes
planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificaciéon nacional, regional,
provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural”; la de
“gjercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantén”; la de “delimitar, regular,
autorizar y controlar el uso de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin
perjuicio de las limitaciones que establezca la ley”; y, la de “preservar y garantizar el acceso
efectivo de las personas al uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas’, %}/
respectivamente.

Por su parte, el COOTAD recoge estas previsiones constitucionales en el articulo 55, literales “a”,
“" y “k", al referir las competencias exclusivas de los GADs municipales. Q
\
{
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/ El articulo 430, prevé que los GADs metropolitanos y municipales, formularan ordenanzas para /)
delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y
J fagunas, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucion y la ley. t%

El articulo 432, dispone que de manera excepcional y siempre que sea para uso publico, se podra
jecutar, previo informe favorable de la autoridad ambiental correspondiente y de conformidad al
plan general de desarrollo territorial, obras de regeneracién, de mejoramiento, recreacion y
deportivas, en las riberas, zonas de remanso y proteccién, de los rios y lechos, esteros, playas de ;

" quebradas y sus lechos, lagunas, lagos; sin estrechar su cauce o dificultar el curso de las /)g
uas, o causar dafio a las propiedades vecinas; y, que las obras que se construyan en
contravencién de lo dispuesto en el presente articulo, serén destruidas a costa del infractor.

‘ \ e
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El tltimo inciso del articulo 486 del COOTAD, establece que mediante ordenanza, los concejos
municipales y distritales estableceran los procedimientos de titularizacién administrativa a favor
de los posesionarios de predios que carezcan de titulo inscrito, en los casos previstos en este
Codigo. No podran titularizarse predios de proteccion forestal, de pendientes superiores al treinta
por ciento (30%) o que correspondan a riberas de rios, lagos y playas. La titularizaciéon no cambia
el régimen de uso del suelo que rige para los predios.

De las normas invocadas, se desprende que la ordenanza emitida por el GAD municipal o distrital
no sélo es el principal instrumento de la facuitad normativa de estos gobiernos, de obligatoria
aplicacion y cumplimiento en la circunscripcion respectiva, sino que ademas, es el-medio legal
idéneo para establecer los parametros del uso, ocupacion y control del suelo de sus respectivas
circunscripciones territoriales; para determinar los procedimientos de titularizacién administrativa a
favor de los posesionarios de predios que carezcan de titulo inscrito en sus territorios; y, para
delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y
lagunas de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucidn y la ley.

Las ordenanzas que se emitan, a los efectos sefialados, deberan tener en cuenta, entre otras
previsiones legales, que las calles, plazas, puentes y caminos, el mar adyacente y sus playas, se
llaman bienes nacionales de uso publico o bienes publicos (Art. 604, Cddigo Civil), que estos
bienes son inalienables, inembargables e imprescriptibles (Art. 416, COOTAD); que nadie podra
construir, sin permiso especial de autoridad competente, obra alguna sobre las calles, plazas,
puentes, playas, terrenos fiscales y demas lugares de propiedad nacional (Art. 615, Codigo Civil);
etc.

Finalmente, la elaboracién de las respectivas ordenanzas debera tener en consideracion que el
Codigo de Policia Maritima ha previsto en su articulo 80 que el mar territorial, la plataforma o
z6calo continental y Ia playa del mar, cuya extension se determina o indica en el Titulo HI del Libro
Il del Cédigo Civil, y los rios y grandes lagos son de dominio nacional; que las playas del mar no
pueden ser objeto de adjudicacion ni concesién que sea estable o que obste a los propistarios o
arrendatarios de los terrenos aledafios a ellas en su uso; que se exceptian de esta prohibicion las
concesiones hechas por el (ex) Congreso Nacional sin haber mediado reclamo de terceros y las
que provengan de sentencia judicial de Ultima instancia dictada en juicio contradictorio previa
publicacién de la demanda antecedente, con anticipacién de por lo menos treinta dias respecto del
fallo, en un periddico del lugar donde se hallen ubicadas las playas o por carteles, durante seis
meses; y, que las construcciones levantadas sobre playas indebidamente concedidas o
adjudicadas no pueden conservarse, a menos que pertenezcan a entidades de caracter social o
hayan sido adquiridas por particulares con justo titulo y por uno de los modos determinados en el

Cédigo Civil.
CONCLUSION /

En virtud de la normativa constitucional y legal invocada, consideramos innecesario y contrario a
la técnica legislativa, el discutir y, eventualmente, aprobar marcos legales que repitan y que,
puedan contrariar lo que de manera general se ha previsto no sdlo en la Constitucion, sino
también en el COOTAD, Cadigo Civil y Codigo de Policfa Maritima, respecto de Io que ahora es
__competencia de los gobiernos auténomos municipales, mas aln cuando se consagra y reconoce
" que son estos gobiernos los que de manera EXCLUSIVA, a través de las normativas que emitan
sus cuerpos legislativos (concejos), tienen competencia para legalizar los predios donde se hallen
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asentamientos humanos irregulares, acorde con sus realidades particulares y en el marco de un
ordenamiento territorial coordinado con los otros niveles de gobierno.

Como se menciond en lineas anteriores, dentro de esta Comision, por resolucion del Consejo de
Administracion Legislativa, se encuentra en tratamiento el Proyecto de Ley Organica Reformatoria
al Cédigo Qrganico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion, COOTAD, de
iniciativa de la asambleista Mary Verduga, que contiene reformas que guardan relacion con la
tematica antes descrita; en este sentido, la Comisién esté utilizando como insumo para dicha
reforma, los proyecios de ley objeto del presente informe en el que se incluyen aquellas
particularidades por las cuales los gobiernos auténomos descentralizados han tenido dificultad
para hacer efectiva las disposiciones de dicho cuerpo organico.

Por lo expuesto, esta Comision Especializada de Gobiernos Auténomos, Descentralizacion,
Competencias y Organizacion del Territorio SUGIERE AL PLENO DE LA ASAMBLEA
NACIONAL, EL ARCHIVO del Proyecto de Ley de Legalizacion de Terrenos a Favor de los
Moradores y Posesionarios de Predios que se encuentran dentro de la Jurisdiccion del Cantdn
Buena Fe, presentado por la Presidencia de la Republica; del Proyecto de Ley de Expropiacién de
Tierras a favor de los Posesionarios de Terrenos Ubicados en el Cantén La Troncal, Provincia del
afiar, presentado por el asambleista Fernando Romo; del Proyecto de Ley de Legalizacion de
Terrenos a favor de los Moradores y Posesionarios de predios que se encuentran dentro de la
Circunscripcion Territorial de Santo Domingo, presentado por el asambleista Fernando Vélez; vy,
del Proyecto de Ley Organica que reconoce Derechos de Posesion a la Titulacion de las Zonas
Costeras e Insular de la Republica del Ecuador, presentado por el asambleista Alfredo Ortiz.

Atentamente,

r-’r’x ASAMBLEA NACIONAL

Virgilio Hern&glde ri Virgilio Herndndez

PRESIDEN

DESCENTRALIZACION, COMPETENCIAS Y ORGANIZASIORISEN TERRITORIO
ASAMBLElSTA DECENTRALIZACION, COMPETENCIAS Y

ORGANIZACIONES DEL TERRiIDRIO y.

Paco Fierro Oviedo

Holger Chavez Canales )
ASAMBLEISTA . ASAMBLEISTA

/CONTI...
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ASAMBLEISTA

Andrés Roghe Pesantes
ASAMBLEISTA

CERTIFICACION

El presente informe fue discutido y aprcbado en sesién No. 142 de la Comisién Especializada
Permanente de Gobiemos Auténomos, Descentralizacion, Competencias y Organizaciéon del
Territorio, del dia 13 de octubre de 2010, registrandose la siguiente votacion: A FAVOR: las y los
Asambleistas: DIANA ATAMAINT, PACO FIERRO, MARCELQO GARCIA, VIRGILIO HERNANDEZ,
PACO MONCAYO, JOSE PICOITA, JIMMY PINOARGQOTE, MARY VERDUGA Y ANGEL VILEMA;
EN CONTRA: Ninguno; ABSTENCION: Ninguno, AUSENTES: HOLGER CHAVEZ y ANDRES
ROCHE.- Lo que certifico para los fines pertinentes.
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