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RESUMEN: El ordenamiento juridico configurado por la Constitucion de la Repiblica del Ecua-
dor (2008) establece un nuevo sistema de reparto de competencias del Estado ecuatoriano,
teniendo lugar en la actualidad su redistribucion entre los distintos entes politico administra-
tivo que lo conforman. Dentro de estas competencias el Ordenamiento Territorial y el Urbanis-
mo han sido objeto de una reciente legislacion que ha definido de forma mas precisa su obje-
to y alcance. El articulo expone los rasgos esenciales de la organizacion territorial del Estado
y de la distribucién de competencias y analiza el contenido y alcance del Ordenamiento Terri-
torial y el Urbanismo, el modo en que se articulan con las politicas sectoriales con incidencia
territorial y los problemas que, a juicio de los autores, presenta la indefinicion del modelo de
articulacion interinstitucional establecido.
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Territorial legislation and town planning in Ecuador and their
shared responsibilities

ABSTRACT: The legal system shaped by the Constitution of the Republic of Ecuador (2008)
establishes a new system for sharing the responsibilities of the Ecuadorian State, with the
redistribution currently taking place between the different administrative political entities
forming it. Within these responsibilities, Territorial Legislation and Town Planning have been
the object of recent legislation that has defined their aim and extent more precisely. The article

Recibido: 23.11.2016; Revisado: 06.04.2017
Correo electronico: manuel.benabent@gmail.com; lorena.vivanco@ucuenca.edu.ec

Los autores agradecen los comentarios y sugerencias realizados por los evaluadores anénimos, que han contribuido a mejorar
y enriquecer el manuscrito original.

MINISTERIO DE FOMENTO 713
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sets out the essential characteristics of the regional organisation of the State and of the
distribution of responsibilities, and analyses the content and extent of Territorial Legislation
and Town Planning; as well as the way in which they are connected with sectoral policies
affecting territories and the problems which, in the authors’ opinion, the imprecision of the
established model of coordination between institutions presents.

KEYWORDS: Inter-sectoral coordination. Inter-governmental coordination. Territorial
organisation. Sectoral planning. Town planning.

1. Introduccién

ras expresiones en el ambito urbano a

partir de la década de los cuarenta del
pasado siglo, época en la que hubo una fuerte
influencia del urbanismo moderno y del funcio-
nalismo en el Ecuador.

I a planificacion territorial tiene sus prime-

En el ambito de la planificacién urbana se for-
mularon los denominados planes reguladores
en algunas ciudades ecuatorianas como Quito,
Cuenca, Loja, Latacunga e Ibarra, entre otras,
pero esta experiencia no fue generalizada (PAU-
TA, 2013; CORDERO 2014) y muchos cantones
(municipios) no han tenido nunca planificacién
urbanistica. No ha sido hasta 2008, con la nue-
va Constitucion, que configura el Ordenamien-
to del Territorio como una nueva competencia
cuando se hace obligada la planificacion.

El ordenamiento juridico instituido a partir de
la Constitucion, define nuevos instrumentos
de planificacion; asi, en lugar de los Planes de
Desarrollo Fisico Cantonal y los Planes Regu-
ladores de Desarrollo Urbano establecidos en
la antigua Ley Organica de Régimen Municipal,
vigente hasta octubre de 2010, se establecen
los Planes de Ordenamiento Territorial”.

Este Plan es obligatorio y esta estrechamente
vinculado con la programacion de las inversio-
nes publicas, de manera que es una condicion
para el acceso a los recursos financieros del
Estado, pues de acuerdo con el articulo 49 del
Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (COPFP) han de ser referentes para
la elaboracion de planes de inversion, presu-
puestos y demas instrumentos de gestion de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD); esto es, las regiones, provincias, can-

" Los planes de ordenamiento territorial establecidos en la
Constitucion han dado en denominarse como planes de
desarrollo y ordenamiento territorial en el Cédigo Organico
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tones y parroquias rurales. Por este motivo,
todos los niveles de gobierno cuentan desde
2010 con esta figura de planificacion, que re-
quiere, normalmente, ser actualizada, es decir,
modificada o revisada, al inicio de cada gestion
para adaptarla a las politicas de los nuevos go-
biernos elegidos.

Se ha producido asi, en muy poco tiempo, un
gran desarrollo de la planificacion de Ordena-
miento del Territorio, cuando apenas se conta-
ba con formacién especializada y experiencia
en esta materia, lo que ha tenido como con-
secuencia, en la mayoria de los casos, una
deficiente calidad de estos documentos, pero
también, dada su obligatoriedad, un rapido
aprendizaje y en algunos casos una mejora en
sus contenidos en la primera actualizacion de
estos planes en 2015.

Por otra parte, la Ley Organica de Ordena-
miento Territorial Uso y Gestién de Suelo
(LOOTUGS), aprobada en julio de 2016, ha
definido los instrumentos de planificaciéon ur-
banistica cubriendo asi al vacio producido por
la derogacion de la mencionada Ley Municipal,
posibilitando la unificacion de los instrumentos
de planeamiento y de gestion urbanistica de to-
dos los cantones.

La Constitucion define un Estado descentrali-
zado, que entrafia el reparto del poder politi-
co y administrativo entre el Gobierno Central y
los Gobiernos Auténomos Descentralizados, lo
que a su vez se traduce en la distribuciéon de
competencias entre los mismos. Esta distribu-
cion competencial y la obligatoriedad de los pla-
nes y su vinculacion financiera exige el disefio
y aplicacién de mecanismos de coordinacion
entre las instituciones sectoriales del Gobierno
Central y las instancias descentralizadas, y de

de Planificaciéon y Finanzas Publicas, asi como posterior-
mente en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso
y Gestién de Suelo.
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éstas entre si, de manera que la gestion de los
distintos niveles territoriales sea ampliamente
concertada. Cuestion esencial para la debida
aplicacion del Ordenamiento del Territorio.

Tras haber transcurrido 8 afios desde la nue-
va Constitucion y apenas algunos meses des-
de que entrara en vigor la LOOTUGS, es
oportuno efectuar una reflexién sobre la expe-
riencia desarrollada, basada esencialmente
en la legislacién producida debido a que son
pocos los autores (LOzANO, 2008; PAUTA,
2013, 2014a, 2014b; CORDERO, 2012 y 2014;
CASTRO, 2012 y 2014; HERNANDEZ 2010 y
2012) que han hecho contribuciones sobre
esta tematica en el asunto que nos ocupa, y
menos aun sobre la nueva Ley aprobada, lo
que ha redundado en una limitada bibliografia
que resalte los mecanismos de coordinacion
y armonizacién de la planificacion territorial
de los diferentes niveles de gobierno y de és-
tos con las competencias sectoriales con inci-
dencia territorial ejercidas por el Gobierno
Central.

A estos efectos, en este articulo se hace un
analisis en torno al contenido del Ordenamien-
to del Territorio y el Urbanismo y al modo en
que se articulan los planes entre si y con la
planificacion sectorial de incidencia territorial
del Gobierno Central. El propdsito es construir
una sintesis comprensiva que permita al lector
no familiarizado conocer las caracteristicas del
sistema y los problemas que presenta, deriva-
dos de una articulacion competencial, a nues-
tro juicio, no debidamente resuelta.

2. La Organizacion
politico-administrativa
del Estado ecuatoriano y la
distribucion de competencias

La Constitucion de 2008 ha supuesto cambios
importantes en torno a la organizacion territorial
del Estado. Diferentes autores (LARREA, 2012;
MORALES & MORALES, 2012; FALCONi & BEDON,
2012, y EsPINOSA, 2012) han resaltado la parti-
cularidad de estos cambios en relacion con la
anterior Constitucion de 1998, fundamentalmen-
te porque ha dado lugar a: la incorporacion de un
nuevo nivel territorial de gobierno, las regiones,
asi como a la creacion de los regimenes espe-

2Son sectores competenciales privativos, entre otros, la
defensa nacional; el orden publico; las relaciones interna-
cionales; y la politica tributaria y son estratégicos los que
tienen una influencia decisiva econémica, social, politica o
ambiental en el pais, como la energia, telecomunicaciones,
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ciales; el establecimiento de un nuevo sistema
de distribucion de competencias; y un nuevo sis-
tema de asignacion de los recursos financieros.

Respecto a la organizacion territorial, el Esta-
do ecuatoriano se organiza en regiones, aun
no constituidas, 24 provincias, 221 cantones
y 816 parroquias rurales. Adicionalmente, por
razones de poblacién, étnico culturales o de
conservacion ambiental, pueden constituirse
en regimenes especiales de gobierno los dis-
tritos metropolitanos, que se conforman por
la agrupacion de los cantones; la provincia de
Galdpagos, que se institucionaliza como un
régimen especial de gobierno por sus carac-
teristicas ambientales; y las circunscripciones
territoriales indigenas y pluriculturales, que son
formas de gobierno y administracién organiza-
das acordes a sus propias normas de convi-
vencia, organizacion social y autoridad, en sus
territorios legalmente reconocidos vy tierras co-
munitarias de posesion ancestral.

En cuanto al sistema de reparto competencial
se establece una definida distribucion de los
sectores de actividad o materias, que se clasi-
fican de acuerdo con el articulo 110 del Cédigo
Organico de Organizacién Territorial, Autono-
mias y Descentralizaciéon (COOTAD) en priva-
tivos, estratégicos y comunes?, siendo los dos
primeros asignados al Gobierno Central por su
naturaleza y alcance nacional y siendo el ter-
cero descentralizable a los distintos niveles de
gobierno instituidos.

En relacién con la asignacion de los recursos
financieros, la Constitucion de 2008 establece
los principios y criterios de participacion en el
presupuesto general del Estado, que han de
ser automaticos, mediante la correspondiente
formulacion de los componentes que deter-
mina el sistema de distribucion, asi como los
mecanismos para costear las competencias
que seran transferidas a los gobiernos auté-
nomos descentralizados (HERNANDEZ, 2012),
rompiendo asi el mecanismo de distribucion
competencial a la «carta» que establecia la an-
terior Constitucion de 1998 (FALCONI & BEDON,
2012).

En este marco juridico se efectua el reparto
competencial, que presenta una mayor o me-
nor descentralizacién segun materias. Cada
competencia comprende un conjunto de facul-

o los recursos naturales no renovables (articulo 111 COO-
TAD). Por otra parte, son sectores comunes la ordenacion
del territorio, la educacion, sanidad, vivienda, carreteras,
etc., susceptibles de mayor o menor descentralizacion y
desconcentracion (articulo 112 COOTAD).
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tades® (rectoria, planificacion, regulacion, con-
trol y gestion) que son atribuidas a los distintos
niveles de gobierno.

La referencia en la Constitucion y en el COOTAD
a competencias exclusivas de los gobiernos au-
tonomos descentralizados no debe entenderse
en el sentido de que éstas sean plenas como
en el sistema espafiol. La mayoria de las que
se denominan exclusivas lo son en el sentido de
que algunas de las facultades les corresponden
integramente a un determinado nivel de gobier-
no, pero no en el sentido de la totalidad de las
facultades. Estamos pues ante un estado unita-
rio que descentraliza determinadas facultades,
resultando de ello una autonomia mas adminis-
trativa que politica.

Fic. 1/ Sistema de competencias en el Ecuador

El ordenamiento territorial y el urbanismo en el Ecuador
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Como se observa en la FIG. 1 determinadas
competencias aparecen distribuidas entre to-
dos los niveles de gobierno, como la planifica-
cién del desarrollo, el fomento de actividades
productivas, el ordenamiento del territorio, el
habitat, la vivienda, o las infraestructuras via-
rias, o que requiere una adecuada articulacion
interinstitucional para evitar disfuncionalida-
des. Eso da lugar a una necesaria colaboracion
interadministrativa entre niveles de gobierno no
siempre facil de realizar, dando lugar a contro-
versias (EGAS, 2010; ANDRADE, 2010). Normal-
mente las facultades de rectoria y legislacion
de la mayoria de las competencias comunes
son del Gobierno Central y la planificacion es
concurrente entre los distintos niveles de go-
bierno.

Reparto Gobierno GAD GAD GAD GAD.
. . i Municipales/  Parroquiales
competencial Central Regionales Provinciales L
Distritales Rurales
Art. 261
Planificacién Nacional Art.10,
COPFP
Planificacion del desarrollo Art.275 Art.262 Art.263 Art. 264 Art. 267
Defensa Nacional Art. 261
Zonas Desarrollo Econdmico Art.10,
Especial COPFP
Fomentar actividades productivas Art. 262 Art. 263 Art. 267
Art. 26,
COPFP;
Ordenamiento Territorial Art. 9 Art. 262 Art. 263 Art. 264 Art. 267
LOO-
TUGS
Habitat Art. 375 Art.375 Art. 375 Art. 375 Art.375
Vivienda A;;? Art.375 Art. 375 Art. 375 Art.375
Uso del suelo (Urbanismo) Art. 264
Patrimonio arquitecténico, Art. 264
cultural y natural
Educacién Art. 261 Art. 264 Art. 267
Salud Art. 261 Art. 264 Art. 267
Espacios publicos Art. 264 Art. 267
Infraestruc- Infraestruc- Infraestruc-
tura regio- tura rural Infraestructu- tura parro-
Infraestructuras viarias Art. 314 9 . ra urbana p
nal provincial Art. 264 quial
Art. 262 Art. 263 ’ Art. 267
3 Segun el articulo 116 del Cédigo Organico de Planifica- cumplimiento de la politica publica [...]». «El control es la

cion y Finanzas Publicas «la rectoria es la capacidad para

emitir politicas publicas [...]». «La planificacion es la ca-
pacidad para establecer y articular las politicas, objetivos,
estrategias, y acciones [...]». «La regulacion es la capaci-

dad de emitir la normatividad necesaria para el adecuado
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capacidad para velar por el cumplimiento de objetivos y
metas de los planes de desarrollo, de las normas y pro-
cedimientos establecidos [...]. Finalmente, «la gestion es
la capacidad para ejecutar, proveer, prestar, administrar y
financiar servicios publicos [...]».
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Reparto Gobierno GAD GAD GAD.
. N L Municipales/  Parroquiales
competencial Central Regionales Provinciales L
Distritales Rurales
Art. 261,
Puertos y Aeropuertos 314y
394
Transito y Transporte publico Art. 394 Art. 262 Art. 264
Comunicaciones Art.261
y Telecomunicaciones 314
Areas naturales protegidas Art. 261
y recursos naturales
Gestion del riesgo Art. 261
Recursos forestales Art. 261
Recursos energéticos Art. 261
9 y 314
Recursos hidricos Art. 261
Planificacion, gestlon Art. 318
y aprovechamiento del agua
Gestionar el orde.namle'n.to Art. 262
de las cuencas hidrograficas
Gegtlonar obras en cuencas Art. 263
y microcuencas
PIamflcar y construir sistemas Art.314 Art. 263
de riego
Agua potable Art.314 Art. 264
Saneamiento Art.314 Art. 264
Depuracioén de vertidos Art. 264
Desechos solidos Art. 264
Acceso y uso playas Art. 375 Art.375 Art. 375 Art.264 y 375 Art.375
Acceso y uso riberas de rios, Art. 375 Art. 375 Art.375 Art. 264 y Art.375
lagos y lagunas 375
Mineria e hidrocarburos Art. 261
Materiales aridos y pétreos Art.264
Control de incendios Art. 264

Notas:

— Los articulos citados son de la Constitucion excepto los indicados como (COPFP) Cédigo Organico de Planificacion y Fi-
nanzas Publicas; (LOOTUGS) Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo
— Los articulos de la Constitucion 314, 318, 375 y 394 no son competencias exclusivas, como tampoco el articulo 10 del

COPFP.

Fuente: Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), COPFP (2010) y LOOTUGS (2016). Elaboracion propia.

Del analisis de la FIG. 1 puede deducirse tres
cuestiones esenciales; en primer lugar, que el
Ordenamiento del Territorio es una competen-
cia presente en todos los niveles de gobierno;
en segundo lugar, que es una competencia con
distinto alcance en cada nivel de gobierno pues
cada uno de los GAD tiene competencias dis-
tintas a las que el Ordenamiento del Territorio
puede vincular con sus determinaciones y, en

tercer lugar, que para que sea factible su apli-
cacion se requiere su adecuada articulacion con
las competencias sectoriales y territoriales de
los distintos niveles de gobierno. Por otra par-
te, el Urbanismo se constituye en una materia
inserta en el Ordenamiento Territorial que es de
competencia de los cantones. En torno a estas
cuestiones se desarrollan los siguientes epigra-
fes de este articulo.
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ias sectgfiales del Esta.oC-ntraI)"

Regimenes especiales de gobierqo

*  Provincia - Galdpagos
*  Distrito metropolitano
Ci ipciones territoriales indigenas y
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Regién
Provincia
Cantén

Parroquia Rural

FiG. 2/ Organizacion Territorial del Estado ecuatoriano y su relacion respecto del reparto competencial del

Ordenamiento Territorial

Fuente: Constitucion de la Republica del Ecuador (2008), COOTAD (2010). Elaboracién propia

3. El contenido y alcance
del Ordenamiento del Territorio

MAssIRIs (2012a y 2012b)); SANCHEZ L. & GUTIE-
RREZ A. (2011); LOPEZ, M. (2015), afirman que,
en general, los paises latinoamericanos han en-
tendido el Ordenamiento del Territorio como una
politica de Estado y un proceso politico-técnico-
administrativo planificado y concertado, con el
que se pretende configurar, en el largo plazo, una
determinada organizacion del uso y la ocupa-
cién del territorio y orientar su transformacion de
acuerdo con cuatro propositos centrales:

a) Resolver o prevenir conflictos de uso de las tie-
rras urbanas, suburbanas y rurales desde una
perspectiva de planificacion fisica espacial.
Propiciar el aprovechamiento sostenible de
los recursos naturales, la conservacion de
la biodiversidad y la protecciéon del ambiente
para garantizar el crecimiento econémico o la
habitabilidad de los territorios desde una pers-
pectiva de desarrollo sostenible.

Reducir o evitar la ocurrencia de catastrofes
por uso u ocupacion inadecuada de los terri-
torios desde una perspectiva de gestion del
riesgo y/o adaptacion al cambio climatico.
Resolver los desequilibrios del desarrollo eco-
némico regional y la fragmentacion territorial
producidos por la légica espacial de los mo-
delos econdmicos implementados, desde una
perspectiva de desarrollo territorial integral.

Puede sefialarse que el Ordenamiento del Terri-
torio en el Ecuador no se aparta de estos pro-
positos, poniendo el énfasis en la vinculacion de
la planificacion del desarrollo con la propia pla-
nificacion fisica integral, como hemos sefialado

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

anteriormente, al fusionarse estas planificaciones
en un unico instrumento.

En la Constitucion de 2008, se consagra por pri-
mera vez el Ordenamiento del Territorio sefalan-
do que

“la planificacion garantizara el ordenamiento territo-
rial y sera obligatoria en todos los gobiernos auto-
nomos descentralizados» (articulo 241)

y lo dispone como uno de los objetivos del desa-
rrollo, el cual debe

“promover un ordenamiento territorial equilibrado
y equitativo que integre y articule las actividades
socioculturales, administrativas, econémicas y de
gestion, y que coadyuve a la unidad del Estado»
(articulo 276).

En suma, el Ordenamiento Territorial se estable-
ce por referencia no a un sector o area concreta
de la actividad publica sino a una politica publica
que integra a diferentes sectores. Es, por tanto,
una politica publica compleja que se sirve instru-
mentalmente de las distintas materias.

No obstante, la Constitucién no define expre-
samente el objeto del Ordenamiento Territorial
y no sera hasta la aprobacion de la LOOTUGS
que se concrete en su articulo 10, siendo éste
la utilizacién racional y sostenible de los recur-
sos; la proteccion del patrimonio natural y cultu-
ral; y la implementacion de normas que orientan
la formulacion y ejecucion de politicas publicas.
Por otra parte, el articulo 9 de esta Ley explicita
que el Ordenamiento Territorial es el proceso y
resultado de organizar espacial y funcionalmen-
te las actividades y recursos en el territorio, para
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viabilizar la aplicaciéon y concrecion de politicas
publicas democraticas y participativas y facilitar
el logro de los objetivos de desarrollo.

El propdsito del Ordenamiento Territorial queda
pues definido de manera general en esta Ley y
se concreta especificamente en los planes de de-
sarrollo y ordenamiento territorial (PDOT) de los
GAD o en la Estrategia Territorial Nacional (ETN),
instrumento de planificacion nacional que forma
parte del Plan Nacional de Desarrollo.

En efecto, respecto a la ETN, el Cédigo Organico
de Planificacién y Finanzas Pubicas establece
en su articulo 36.1 que la misma tiene por objeto
orientar las decisiones de planificacion territorial
de escala nacional, siendo vinculante para los
GAD y comprende

“los criterios, directrices y guias de actuacién sobre
el ordenamiento del territorio, sus recursos natura-
les, sus grandes infraestructuras, los asentamien-
tos humanos, las actividades econémicas, los gran-

CyTET XLIX (194) 2017

des equipamientos y la proteccién del patrimonio
natural y cultural, sobre la base de los objetivos y
politicas nacionales contenidas en el Plan Nacional
de Desarrollo.»

Respecto a los PDOT este Cadigo establece en
su articulo 41 que tienen por objeto

“ordenar, compatibilizar y armonizar las decisiones
estratégicas de desarrollo respecto de los asen-
tamientos humanos, las actividades econémico-
productivas y el manejo de los recursos naturales
en funcién de las cualidades territoriales, a través
de la definicion de lineamientos para la materiali-
zacion del modelo territorial deseado, establecidos
por el nivel de gobierno respectivo.»

Este objeto concreto de los PDOT se hace espe-
cifico para las distintas entidades politico-admi-
nistrativas de los GAD segun sus competencias
respectivas (Ver FIG. 1), lo que hace que su al-
cance sea distinto para cada uno de estos niveles
de gobierno, tal como se indica en la FIG. 3.

FiG. 3/ Alcance del ordenamiento territorial en los Gobiernos Autonomos Descentralizados

Gobiernos Autonomos

Descentralizados (COPFP, art. 44)

Alcance de los planes de
ordenamiento territorial

Alcance del componente de ordenamiento
territorial de los planes (LOOTUGS, art. 11)

- Delimitar los ecosistemas de escala regional

GAD Regionales

GAD Provinciales

GAD Municipales
o distritales
(metropolitanos)

GAD Parroquiales
Rurales

Definir el modelo econémico pro-
ductivo y ambiental, de infraes-
tructura y de conectividad, corres-
pondiente a su nivel territorial, que
sirve como insumo para la asigna-
cién y regulacion del uso y ocupa-
cion del suelo en los planes de
ordenamiento territorial cantonal
y/o distrital.

Definir, regular, controlar y sancio-
nar el uso y ocupacion del suelo.

Coordinar con los modelos territo-
riales provinciales, cantonales y/o
distritales, las definiciones relati-
vas al territorio parroquial rural.

y las cuencas hidrograficas.

- Localizar las infraestructuras hidrolégicas, la
infraes-tructura de transporte y transito; y, el
sistema vial regional.

- Integrar el componente de ordenamiento terri-
torial de los cantones que forman parte de su
territorio en funcion del modelo econémico
productivo, de infraestructura y de conectivi-
dad de la provincia.

- Clasificar todo el suelo cantonal o distrital
en urbano y rural

- Definir el uso y gestién de suelo

- Identificar los riesgos naturales y antrépicos
de ambito cantonal o distrital

- Fomentar la calidad ambiental, la seguridad,
la cohesion social y la accesibilidad del me-
dio urbano y rural.

- Establecer garantias para la movilidad y el
acceso a los servicios basicos y a los espa-
cios publicos de toda la poblacion.

- Acoge el diagndstico y modelo territorial del
nivel cantonal y provincial

- Localiza obras e intervenciones en el terri-
torio parroquial rural.

Fuente: Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (2010) y Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion

de Suelo (2016)..
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En suma, el Ordenamiento Territorial es una po-
litica que pone el énfasis esencialmente en la
organizacion equilibrada del territorio mediante la
localizacion de las infraestructuras, equipamien-
tos y servicios y la organizacion y estructura del
sistema de asentamientos; y, en la proteccion del
medio ambiente y los recursos naturales.

Esta politica pone en evidencia que su asuncion
por todos los GAD ha de tener en cuenta la inci-
dencia de todas las actuaciones de los poderes
publicos por lo que ha de procederse a la colabo-
racion entre las mismas para lograr los objetivos
que le son propios.

4. El Urbanismo

Si la Ley Municipal, y posteriormente el COO-
TAD, establecen, aunque de forma muy some-
ra, algunos contenidos propios del Urbanismo
no sera hasta la LOOTUGS que se dispondra
de una mas completa legislacion sobre la plani-
ficacion y la gestion urbanistica.

La Constitucion determina en su articulo 375 que
para garantizar el derecho al habitat y a la vivien-
da el Estado debe atender al disefio de estrate-
gias y programas que consideren las relaciones
entre vivienda, servicios, espacio y transporte pu-
blicos, equipamiento y gestion del suelo urbano,
y que se deben implementar politicas, planes y
programas de habitat y vivienda asi como dotar
de espacios publicos y areas verdes; y el articulo
376 establece que para hacer efectivo el derecho
a la vivienda, al habitat y a la conservacion del
ambiente, las municipalidades podran expropiar,
reservar y controlar areas para el desarrollo futu-
ro, asi como evitar la especulacion.

Esto es, el mandato constitucional alude a que
todos los niveles de gobierno han de contribuir
a las politicas urbanas, y al mismo tiempo hace
alusion a la gestion del suelo, que afecta al mar-
co de convivencia mas inmediata, al ambito de
lo local. Por ello el articulo 264 de la Constitucion
confiere a los gobiernos municipales la potestad
de ejercer el control sobre el uso y ocupacion del
suelo, lo que no ocurre en los restantes GAD.

La Constituciéon no utiliza el término Urbanismo,
pero reconoce esta funcion publica en tanto que
la regulacion del suelo se refiere a un conjunto de
facultades como la division del territorio en clases
y subclases y sus condiciones de ocupacion y
aprovechamiento, que son propias histéricamen-
te de lo que se denomina como Urbanismo.

4 Sorprende el contenido de la norma que hace referencia a
un plan dentro de otro plan.
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Queda por precisar si en Ecuador el Orde-
namiento Territorial y el Urbanismo son una
misma competencia o dos competencias dis-
tintas. Al respecto, la Constitucién no hace ex-
plicitamente una diferenciacion competencial
entre ambas, pero su lectura sistematica per-
mite concluir que existe una clara distribucion
competencial. EI Ordenamiento Territorial, de
acuerdo con los articulos 261, 262, 263, 264
y 267, es competencia del Estado, regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales v,
asimismo, de acuerdo con el articulo 264, el
Urbanismo (el uso y ocupacion del suelo) es
solo competencia de los cantones y distritos.

De acuerdo con ello la LOOTUGS hace expli-
cita esta diferencia competencial cuando esta-
blece en su articulo 5 apartado 1 que

«la sustentabilidad es uno de los principios recto-
res que han de informar las competencias de Or-
denamiento Territorial, gestion y uso del sueloy;

esto es, las cita textualmente en plural como
competencias distintas.

El Ordenamiento Territorial y el Urbanismo son
pues dos competencias diferentes y lo son en
cuanto a su finalidad y escala, aunque a nues-
tro juicio no podemos decir que sean diferentes
en cuanto a su objeto.

En lo que respecta a su objeto ambas, el Orde-
namiento del Territorio y el Urbanismo, ordenan
de forma integral el espacio bien es cierto que
con una finalidad distinta. Como sefiala PAREJO
(1998, pp. 301 a 306) para el caso espafiol y que
es aplicable en el caso ecuatoriano, el Ordena-
miento del Territorio hace referencia a los aspec-
tos mas globales, generales y estratégicos del
territorio, y el Urbanismo se ocupa de la regula-
cion mas detallada de los usos, la ocupacién y la
gestion del suelo. La finalidad del primero hace
referencia a las decisiones sobre la estructura,
disposicion y composicion de las actividades prin-
cipales o mas determinantes sobre el territorio, la
del segundo a las decisiones sobre la regulacion
directa y concreta de los usos del suelo.

En cuanto a la escala son diferentes por cuanto
el Urbanismo se desarrolla en al ambito de lo
local en tanto que el Ordenamiento Territorial
alcanza hasta el ambito estatal.

La LOOTUGS establece en su articulo 27 que
los PDOT municipales y metropolitanos (dis-
tritales) contendran un plan de uso y gestién
del suelo (PUGS)* y determina en este mismo
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articulo y en los articulos 28 y 29 el contenido
sustantivo del PUGS, que divide en dos com-
ponentes: el componente estructurante, que ha
de estar constituido por los contenidos de largo
plazo y el componente urbanistico, que deter-
minara el uso y edificabilidad del suelo urbano
y rural y los instrumentos de gestion aplicables.

A nuestro juicio resulta incongruente la redac-
cion del articulo 28 de la Ley que determina que
el componente estructurante del PUGS; esto
es, la definicion del sistema de asentamientos
humanos y de centralidades urbanas y rurales,
la clasificaciéon y subclasificacion del suelo, el
aprovechamiento urbanistico, uso y edificabili-
dad, la localizacién de las infraestructuras y los
equipamientos, la distribucion espacial general
de las actividades, las areas de proteccion de
los recursos, etc.5, ha de responder al modelo
territorial deseado segun lo establecido en el
PDOT vy las disposiciones correspondientes a
otras escalas del Ordenamiento Territorial, pues
el propio contenido estructurante es, ni mas ni
menos, que lo esencial del modelo territorial.

El modelo territorial no es una abstraccion sino
el resultado concreto de decisiones de orde-
nacion y son precisamente los contenidos del
componente estructurante los que determinan
ese modelo; no es primero un modelo territorial
y luego en base al mismo el componente estruc-
turante, sino que el propio componente estructu-
rante es el que da lugar al modelo territorial; por
ello, en las circunscripciones cantonales o distri-
tales es razonable considerar que el modelo te-
rritorial cantonal es el componente estructurante
del Plan de Uso y Gestion de Suelo.

No ocurre asi en los planes de desarrollo y or-
denamiento territorial de los GAD provinciales
o regionales (cuando éstos Ultimos se consti-
tuyan) pues en estos planes no existe el Plan
de Uso y Gestion de Suelo, pero no por ello el
modelo territorial no deja de contener los com-
ponentes estructurantes del territorio.

5. La articulacion del Ordenamiento
del Territorio entre los distintos
niveles de gobierno

Como hemos indicado el Gobierno Central y to-
dos los Gobiernos Auténomos Descentralizados
tienen competencias planificadoras en ordena-

5La enumeracién de los contenidos que conforman la parte
estructurante del plan fue eliminada por veto presidencial
(prerrogativa establecida en el articulo 137 de la Constitucion)
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cion territorial. Los planes ordenan las materias
que son exclusivas de su competencia, pero
para que exista una debida articulacion la pla-
nificacion debe coordinarse entre todos los ni-
veles politico-administrativos. Es mas, tanto el
diagndstico territorial como la determinacion del
modelo territorial no son posibles si no se consi-
dera el conjunto de todas las actuaciones publi-
cas, sean 0 no propias, que afectan al ambito de
plan, pues solo de esta manera se hace posible
definir el modelo territorial deseado y el papel
que han de jugar las competencias propias y
ajenas para la consecucion de ese modelo.

En un Estado en el que todos los niveles de
gobierno cuentan con la competencia de Or-
denamiento del Territorio es necesario crear
espacios de consenso institucional, vertical y
horizontal, entre los distintos niveles politico-
administrativos y entre los gobiernos del mismo
nivel. Como sostiene ROMERO (2005, pp. 67),
esto es importante puesto que

«gran parte de los conflictos de competencias inter-
puestos...en relacion con politicas territoriales, tie-
nen precisamente su base en los intentos de hacer
lecturas forzadas de los principios de coordinacion
y cooperacion, con resultado final en muchos casos
de menoscabo, extralimitacion o desbordamiento
competencial por alguna de las partes. Por lo tan-
to, se debe contemplar, el sistema de planificacion
territorial como un eje estructurante de las politicas
territoriales y sectoriales, ya que las acciones orga-
nizadas a través de la planificacion del desarrollo y
el Ordenamiento Territorial, pertenecen a todos los
campos de las politicas.»

En efecto, como coinciden FARINOS (2010) y
MAssIRIS (2009), la gestion del Ordenamiento
del Territorio no solo depende de la eficiencia
de una organizacion territorial, sino también de
la articulacion y coordinacion existente entre los
distintos niveles politico administrativos u orga-
nismos de las distintas entidades territoriales.

El caracter sistémico y multidimensional del
Ordenamiento Territorial hace indispensable
la coordinacion entre las distintas institucio-
nes que intervienen en dicho ordenamiento,
lo cual, como indica MASSIRIS (2012), impli-
ca acciones concurrentes y armoénicas entre
éstas y entre las distintas politicas sectoria-
les que se desarrollan en un mismo ambito
territorial. La eficiencia y eficacia de la coor-
dinacién es una cuestion crucial, pues si los
mecanismos no funcionan se corre el riesgo

al considerarse que no debia ser objeto de Ley sino de una
Norma Técnica. (PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2016)
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de fracasar en los propdsitos que se buscan
y desaprovechar ventajas ligadas a las siner-
gias que acompafian al trabajo articulado y
coordinado.

La Constitucion prevé la necesidad de esta
coordinacion intergubernamental, establecien-
do en su Titulo V, Capitulo Cuarto, dos deter-
minaciones generales:

e que los gobiernos regionales, provinciales,
cantonales y parroquiales se articulan con la
planificacion nacional, y

e que los planes de ordenamiento territorial de
los gobiernos autdbnomos descentralizados
se articulan entre si.

De acuerdo con estas previsiones constitucio-
nales el COPFP concreta en sus articulos 41,
42 y 44 la articulacion de la planificacion de la
siguiente manera:

a) Los PDOT regionales, provinciales y pa-
rroquiales se articularan entre si, debien-
do observar, de manera obligatoria, lo
dispuesto en los planes del nivel cantonal
ylo distrital respecto de la asignacion y
regulacion del uso y ocupacion del suelo
(articulo 41).

b) Los planes de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial de los diferentes niveles de gobierno
consideraran la propuesta de los planes de
los niveles superiores e inferiores de gobier-
no, asi como el Plan Nacional de Desarrollo
vigente (articulo 42).

¢) El modelo econémico productivo y ambien-
tal, de infraestructura y de conectividad de
los planes del nivel regional y provincial se
considerara como insumo para la asigna-
cién y regulacién de uso y ocupacion del
suelo en los planes del nivel cantonal y/o
distrital (articulo 44).

d) Las decisiones del Ordenamiento Territo-
rial de los gobiernos municipales y metro-
politanos respecto a la regulacién, control
y sancion del uso y ocupaciéon del suelo
racionalizaran las intervenciones en el te-
rritorio de todos los gobiernos autbnomos
descentralizados (articulo 44).

e) Las definiciones relativas al territorio pa-
rroquial formuladas por las juntas parro-
quiales se coordinaran con los modelos
territoriales provinciales, cantonales y/o
distritales (articulo 44).

Como puede observarse, las normas analiza-
das determinan la necesidad de articulacién
y lo que debe coordinarse pero no el procedi-
miento, que queda indefinido. A lo sumo lo que
nos indica la LOOTUGS en su articulo 14 es
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que el proceso de formulacion o actualizacién
de los planes de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial de los distintos niveles de gobierno se
regulara por Norma Técnica.

Debe senalarse que la LOOTUGS aprobada por
la Asamblea Nacional incluia en su articulo 14 el
procedimiento de aprobacion de los PDOT, pero
en el ejercicio del derecho de veto presidencial
fue eliminado, por considerarse también que el
mismo no debia ser objeto de Ley.

El texto omitido del articulo nos permite pre-
suponer cual sera el contenido que tendra la
Norma Técnica. El mismo establecia en sus
aspectos esenciales lo siguiente:

1. La notificaciéon del inicio del procedimiento
de formulacion o actualizacion del plan a
los gobiernos auténomos descentralizados
a cuya circunscripcion territorial afecte el
plan (es decir la parroquia al canton y el
cantén a la provincia).

2. La remision del proyecto del plan de orde-
nacion territorial a distintos niveles de go-
bierno para la emision de observaciones y
a la instancia de participacion ciudadana.

3. El analisis y contestacion de las observa-
ciones emitidas por la ciudadania y otras
entidades publicas.

4. El conocimiento y analisis de los planes
de desarrollo y ordenamiento territorial por
parte del Consejo de Planificacion de los di-
ferentes niveles de gobierno y emision de la
resolucion favorable sobre las prioridades
estratégicas de desarrollo.

5. La aprobacion del plan por parte del gobier-
no auténomo descentralizado.

Este procedimiento para la coordinacién inte-
radministrativa presenta a nuestro juicio algu-
nas deficiencias:

a) No aparece el Gobierno Central como instan-
cia que debiera ser consultada cuando es la
entidad cuyos proyectos tienen mayor inci-
dencia territorial y ademas es la garante de
que los planes de desarrollo y ordenacion te-
rritorial sean acordes al Plan Nacional de De-
sarrollo y a su Estrategia Territorial Nacional.
Se excluye de la consulta en el caso del
plan de desarrollo y ordenacién territorial
cantonal a los cantones colindantes, en el
caso del plan provincial a las provincias co-
lindantes y en el caso del plan parroquial a
las parroquias colindantes. Es una vision
del plan como un instrumento que se desa-
rrolla en una isla sin considerar los posibles
efectos que las determinaciones del plan
pueden tener en el territorio contiguo.

b

~
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c) Respecto de la consideracion de las posi-
bles discrepancias, no se determina el me-
canismo para desarrollar el procedimiento
de articulacion (¢ informes preceptivos de
las instancias consultadas, comisiones pa-
ritarias de coordinacion?).

d) No se determina en qué momento procedi-
mental se agota el proceso de articulacion.

En suma, en el texto aprobado por la Asamblea
se habilitaba un procedimiento de colabora-
cion interadministrativa incompleto, que dejaba
fuera aspectos esenciales para una adecuada
articulacién y coordinacion entre las diferentes
instancias politico-administrativas.

Lo cierto es que el vacio legal aun existente en
cuanto al procedimiento de articulacién ha he-
cho que hasta la fecha no se haya producido
esa necesaria coordinacién y vinculacion entre
instrumentos a que llama la Constitucion. In-
cluso la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo ente rector de la planificacion, en su
documento metodoldgico destinado a orientar la
elaboracion de los planes de desarrollo y orde-
nacion territorial (SENPLADES, 2011) tampoco
considero este extremo, de manera que los pla-
nes aprobados, y posteriormente actualizados,
no han sido debidamente articulados entre las
distintas instancias politico- administrativas.

Lo que si se determina por la Constitucién en su
articulo 269 es que, en caso de discrepancia,
el Consejo Nacional de Competencias® dirimira
en sede administrativa el conflicto planteado, sin
perjuicio de la accién ante la Corte Constitucio-
nal, pero la Norma Suprema no precisa en qué
momento tiene lugar su intervencion ¢ Se puede
elevar la discrepancia antes de aprobarse
el plan para que éste 6rgano suspenda el
procedimiento hasta tanto dirima; se eleva la
discrepancia una vez se apruebe el plan?

Hasta el momento, cuando ya se ha efectuado
una primera actualizacion de los planes no se
ha dispuesto de la normativa apropiada para
resolver este aspecto crucial de la articulacion
competencial y lo que resulta llamativo es que
no se ha producido ante el Consejo Nacional
de Competencias la interposicion de conflic-
tos de competencias por los contenidos de los
planes de desarrollo y ordenacion territorial
aprobados. Ciertamente al no estar estableci-
do el procedimiento los gobiernos auténomos
descentralizados han aprobado sus planes sin
dar cuenta en la mayoria de los casos a las res-

5 El Consejo Nacional de Competencias es una instancia
administrativa creada en el COOTAD (art. 117) en cum-
plimiento de la previsién constitucional establecida en su
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tantes instancias politico-administrativas, las
cuales los «desconocen» en términos procedi-
mentales, produciéndose asi el incumplimiento
de los preceptos constitucionales.

6. La articulacion entre
el Ordenamiento del Territorio
y la planificacion sectorial del
Gobierno Central

Cada una de las instancias politico-administra-
tivos tiene un conjunto de competencias que
reclaman la debida colaboracion entre las mis-
mas. En la relacidn entre politicas sectoriales o
proyectos estatales y los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial no puede hablarse de
un mecanismo de colaboracion genérico aplica-
ble, pues la situacion es diferente si la planifica-
cién o el proyecto sectorial del Gobierno Central
tiene lugar sobre un territorio en el que el PDOT
esta elaborandose o si el mismo esta aprobado
0 si en ese territorio no hay uno vigente.

Segun Rodriguez de Santiago (en JIVENEZ Do-
RANTES, 2003) en la cooperacion las administra-
ciones se situan en plano de igualdad y la misma
tiene por objeto facilitar las actividades relaciona-
les entre las administraciones publicas respetando
la distribucion competencial. La cooperacion impli-
ca voluntariedad e igualdad juridica impidiendo la
imposicion de una entidad sobre otra; por el con-
trario, en la coordinacion el plano de igualdad des-
aparece sucediendo una posicion de superioridad
relativa de la entidad superior (coordinadora) so-
bre la entidad coordinada. La coordinacién implica
una capacidad directiva o decisoria de una entidad
competente o prevalente en la materia.

En el caso que nos ocupa la competencia ex-
clusiva estatal sobre un haz de materias secto-
riales requiere de la colaboracioén institucional
pues las mismas se despliegan en un territorio
en el que los distintos niveles de gobierno tie-
nen competencia en Ordenamiento Territorial.

La igualdad formal de las competencias y la leal-
tad institucional como principio basico en un Esta-
do descentralizado implica la colaboracion entre
las distintas instancias. La capacidad decisoria
de la Administracion competente en una materia
no habilita para la accién descoordinada o la im-
posicion, sino que ha de buscar los mecanismos
de coordinacién que agoten la posibilidad del
acuerdo, antes que la resolucion de la discrepan-
cia ante el Consejo Nacional de Competencias.

articulo 269. En el mismo estan representados todos los
niveles de gobierno y tiene como propdsito dirimir los con-
flictos de competencias.
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Tres situaciones pueden presentarse, y en to-
das ellas y como principio procedimental la coor-
dinacion a nuestro juicio debe correr a cargo de
la entidad que desarrolla su competencia.

a) Formulacién de los planes de desarrollo y orde-
namiento territorial por parte del gobierno au-
ténomo descentralizado. EI Gobierno Central
ha de tomar conocimiento de la formulacién del
plan para hacer constar, en la fase de inicio, los
proyectos que el mismo tiene aprobados en el
ambito y que, por tanto, estan pendientes de
ejecutar o en ejecucion. Es el gobierno local
el que ha de procurar, como ente coordina-
dor, esta informacion, solicitandola al Gobier-
no Central. La toma de conocimiento de esta
informacion permite al gobierno auténomo
descentralizado tener referencia del modelo
territorial actual o previsible que se deriva de
las actuaciones en ejecucion o pendientes de
ejecutar. Una vez que el plan alcanza la fase
de proyecto se precisa, a nuestro juicio, un
procedimiento preceptivo en el que el Gobier-
no Central pueda hacer constar que la compe-
tencia de Ordenamiento Territorial del gobierno
auténomo descentralizado ha respetado las
competencias estatales, procedimiento que, ha
de ser mediante la via del informe. La no con-
sideracion de las pretensiones estatales en la
aprobacion del plan habilita al Gobierno Central
a la presentacion del conflicto ante el Consejo
Nacional de Competencias.

Formulacién del plan o proyecto sectorial
por el Gobierno Central. En este caso es
el Gobierno Central al que corresponde la
coordinacion y por lo tanto debe solicitar en
un plazo apropiado el informe de los dife-
rentes niveles de gobierno afectados por
el plan o proyecto, a fin de conocer las po-
sibles objeciones que se derivan de la ac-
tuaciéon prevista y que deben sustentarse
en los planes de desarrollo y ordenamiento
territorial vigentes.

Formulacion del plan o proyecto sectorial
por el Gobierno Central sin que exista plan
de desarrollo y ordenamiento territorial vi-
gente. Es una situacién no probable pues
todos los gobiernos auténomos descentrali-
zados han de tener un plan; no obstante, en
el caso de que se diese esta circunstancia
debe seguirse, a nuestro juicio, el mismo
procedimiento que en el caso anterior, pero
la discrepancia solo puede plantearse en
base a otros titulos competenciales del ni-
vel de gobierno que no sean los de Ordena-
miento Territorial, ya que estos solo tienen
lugar si el plan esta vigente.

b

~

c

~

En los tres casos la pretension de conflicto solo
puede dirimirse en base a competencias pro-
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pias, ejecutadas o en ejecucion, y no a previ-
siones sin sustentar en ningun acto administra-
tivo firme; es decir, solo es posible hacer valer
el titulo competencial de Ordenamiento Territo-
rial, si el plan de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial esta vigente, o la competencia sectorial
si el plan o proyecto sectorial esta aprobado,
aunque aun no esté en ejecucion. Un gobierno
auténomo descentralizado del nivel provincial
no podra nunca regular el uso del suelo, pero
si podra establecer una infraestructura de su
competencia que afecte a un determinado can-
tén sin que el mismo pueda hacer prevalecer
su competencia en el uso y ocupacion del sue-
lo si no hubiera asignado previamente un uso
especifico en el suelo por el que transcurrira di-
cha infraestructura que impidiese su ejecucion.

En el articulo 44 del Cddigo Organico de Plani-
ficacion y Finanzas Publicas y el apartado 3 del
articulo 11 de la LOOTUGS se establecen que
las decisiones de Ordenamiento Territorial de uso
y ocupacion de suelo racionalizaran las interven-
ciones en el territorio de todos los niveles de go-
bierno. Esta norma se ha considerado a veces
como una especie de supra competencia a la que
han de plegarse las restantes competencias.

Como se ha sefialado, las competencias son
todas formalmente iguales y su aplicacién debe
interpretarse en el marco de lo dicho anterior-
mente sobre la articulacion de competencias
entre los distintos niveles politico administrati-
vos; esto es, que el gobierno auténomo des-
centralizado cantonal/distrital sea competente
para el establecimiento de los usos del suelo
no es determinante ni razon suficiente para im-
posibilitar el despliegue de las competencias
de los restantes niveles politicos-administrati-
vos, de acuerdo con lo ya expuesto.

7. Conclusiones

1. La incorporacién del Ordenamiento del Te-
rritorio como una nueva competencia del
Estado, concurrente entre el Gobierno de
la Nacion y los gobiernos auténomos des-
centralizados ha supuesto un extraordinario
avance para la territorializacion de las politi-
cas publicas en el Ecuador. La obligada con-
sideracion de los planes de desarrollo y orde-
namiento territorial para la elaboracion de los
presupuestos y los planes de inversion de los
distintos niveles de gobierno ha sido la causa
de esta rapida incorporacién de la materia en
las distintas administraciones, a pesar de la
escasa experiencia en planificacion existente.

2. La apuesta decidida por la planificacion tie-
ne lugar en una situacion en la que buena
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parte de los gobiernos locales carecen de
medios técnicos adecuados y existen pocos
profesionales capacitados para llevar a cabo
la redaccion de estos instrumentos, lo que
unido a su obligada actualizacién en todo el
pais tras cada proceso electoral multiplica
las dificultades y esta dando lugar, hasta la
fecha, a documentos en la mayoria de las
ocasiones de escaso relieve técnico.

El Ordenamiento del Territorio es una ma-
teria compartida entre todos los niveles de
gobierno. De acuerdo con la legislacion
analizada puede afirmarse que al Gobier-
no Central le corresponde las facultades de
rectoria, regulacion, planificaciéon y control
de la competencia, en tanto que los gobier-
nos auténomos descentralizados asumen
la planificacion y la gestion de la misma en
sus respectivos ambitos territoriales.

La materia de Ordenamiento del Territorio tie-
ne el mismo objeto en todos los niveles de
gobierno, los cuales han de considerar to-
das las actuaciones publicas y privadas que
concurren en sus respectivos territorios para
determinar el modelo territorial pretendido
para cada una de sus circunscripciones, pero
dado que los diferentes niveles territoriales
tienen diferentes competencias sectoriales
segun sus circunscripciones sean regiona-
les, provinciales, cantonales o parroquiales el
Ordenamiento del Territorio tiene un distinto
alcance. Asi los planes de desarrollo y orde-
namiento territorial tienen un alcance muy re-
ducido en las parroquias rurales y tiene una
mayor capacidad de afeccién sobre las politi-
cas sectoriales en los cantones y provincias,
aunque no sobre las mismas materias.

El planeamiento urbanistico y la gestion
del suelo alcanza con la nueva legislacion
una regulacion comun y ha puesto fin a una
regulacién urbanistica que salvo en los as-
pectos mas generales se basaba esencial-
mente en ordenanzas municipales, lo que
daba lugar no solo a una gran dispersion
normativa, sino a disposiciones que regu-
laban derechos y obligaciones urbanisticas
diferentes para los ciudadanos dependien-
do del cantén. Esta situacion ha posibilitado
en muchas ocasiones la adopcion de politi-
cas ad hoc fuertemente condicionadas por
la presion de los intereses de propietarios
de suelo y promotores inmobiliarios.

El sistema de planificacién instituido y la concu-
rrencia competencial a que da lugar la materia
de Ordenamiento del Territorio obliga al disefio
de un adecuado mecanismo de coordinacion
que compatibilice todas las competencias que
concurren en un territorio en el que pueden
intervenir hasta cinco instancias politico-admi-
nistrativas. Hasta la fecha este procedimiento
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no esta disefiado, de manera que no existen
mecanismos de coordinacion multinivel que
posibiliten el acuerdo o al menos visualicen
las discrepancias. La articulacion entre la pla-
nificacion territorial, ya sea entre la Estrategia
Territorial Nacional y los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial y de estos entre si, o
de tales planes con las politicas sectoriales del
Gobierno Central ha de efectuarse en el marco
de un procedimiento reglado en el que de for-
ma explicita se justifiquen las controversias y
se planteen las soluciones, siendo el Consejo
Nacional de Competencias y en ultima instan-
cia los Tribunales de Justicia los que diriman
las diferencias.
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