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Resumen:

El presente trabajo analiza los resultados de la reforma que en 2014
experimentd el Cédigo Orgénico de Ordenamiento Territorial (COOTAD) por la
cual el Gobierno Autdnomo Descentralizado Municipal deberd aprobar los planos
de fraccionamiento de predios rurales, previo a la celebracion de la escritura publica
de transferencia de dominio ante Notario, situacion que causa inconvenientes tanto

al usuario como al Notario.

Palabras clave:

Ordenamiento territorial / fraccionamiento territorial / predio rural / escritura

publica

Abstract:
The present work analyzes the results of the reform that in 2014 experienced the
Organic Code of Territorial Organization (COOTAD) by which the Municipal
Autonomous Decentralized Government must approve the plans of fractionation of
rural properties, prior to the celebration of the public deed of transfer of ownership
before a Notary, a situation that causes inconveniences both to the user and to the

Notary.
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CAPITULO I

INTRODUCCION
EL PROBLEMA

La Constitucion de la Republica en el articulo 227 establece que la
administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se rige por los
principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion, participacion, planificacién, transparencia y
evaluacion.

Las atribuciones conferidas por la Constitucién de la Republica (Art. 262,
CE) en materia de planificacion a los Gobiernos Regionales Autonomos (GADS),
se hallan plasmadas en el Cédigo Organico de Ordenamiento Territorial Autonomia
y Descentralizacion, cuyo articulo 5.5 impone en forma exclusiva a los GADS
municipales la obligacion de:

a) “Planificar, junto con otras instituciones del sector publico y actores de la
sociedad, el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion nacional,
regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del
suelo urbano y rural, en el marco de la interculturalidad y plurinacionalidad y el
respeto a la diversidad” y;

b) “Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton (...)”".

Al respecto, dentro del Capitulo Il, Fraccionamiento de Suelos y
Reestructuracion de Lotes, Seccidn Primera, Fraccionamientos Urbanos Agricolas,
el articulo 470 del COOTAD, establecia y determinaba los tipos de fraccionamiento
de los predios urbanos, entendiéndose por fraccionamiento o subdivision urbana la
division de terreno en dos a diez lotes con frente 0 acceso a alguna via publica
existente o en proyecto. Este fraccionamiento o division de suelo requeria
necesariamente de la aprobacion del GAD municipal, para poderlo transferir a una
tercera persona, ya sea por particion, donacién o venta y se referia Unica y
exclusivamente a fraccionamientos o divisiones de suelo en predios ubicados en el
area urbana.

Pero en enero de 2014, (Registro Oficial Suplemento # 166 de 21 de enero
del 2014), se reforma este articulo en los siguientes términos:

“Art. 40.- Sustituyase el primer inciso del articulo 470 por los siguientes:



Art. 470.- “El Gobierno Autonomo Descentralizado municipal o
metropolitano, en cualquier division o fraccionamiento de suelo rural de expansion
urbana o suelo urbano, exigira que el propietario dote a los predios resultantes de
infraestructura basica y vias de acceso, los que seran entregados al Gobierno
Autonomo Descentralizado municipal o metropolitano. Segun el caso, se aplicara
el régimen de propiedad horizontal y deméas normas de convivencia existentes para
el efecto, que se regularan mediante este Codigo y las ordenanzas.
Para quienes realicen el fraccionamiento de inmuebles, con fines comerciales, sin
contar con la autorizacién de la respectiva autoridad, las municipalidades afectadas
aplicarén las sanciones econdémicas y administrativas previstas en las respectivas
ordenanzas; sin perjuicio de las sanciones penales si los hechos constituyen un
delito, en este ultimo caso las municipalidades también podra considerarse como

parte perjudicada.

Se entendera por reestructuracion de lotes un nuevo trazado de parcelaciones
defectuosas, que podra imponerse obligatoriamente con alguno de estos fines:

a) Regularizar la configuracién de los lotes; vy,

b) Distribuir equitativamente entre los propietarios los beneficios y cargas de

la ordenacién urbana.

Esta reforma producida en el seno de la Asamblea Nacional, se produjo en el
contexto de la reforma de varios articulos a la refererida Ley, en cuyos
considerandos se sefiala la intencion de clarificar la normativa relativa a la creacion
de circunscripciones territoriales mediante el establecimiento de procedimientos
para el ordenamiento de poblacién y territorio, garantizar el pleno disfrute de la
ciudad por parte de los ciudadanos y, dotar a los GAD s de los debidos instrumentos
legales para resolver problemas sociales de asentamientos poblacionales urbanos
no legalizados que impide el acceso de los ciudadanos a servicios publicos de
calidad.

En efecto, desde hace varias décadas en las diferentes jurisdicciones
territoriales seccionales ecuatorianas se vienen produciendo varios conflictos de
ordenamiento territorial que genera conflictos entre municipios, cantones y
parroquias en perjuicio de propietarios principalmente rurales, precisamente,

cuando existen predios ubicados territorialmente en diferentes provincias o
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cantones que se hallan sometidos a diferentes tipos de ordenanzas municipales que
casi siempre resultan superpuestas y contradictorias, que hacen que el propietario y
sus herederos deban lidiar simultdneamente con varios organismos y autoridades,
inmersos muchas veces en conflictos irresolubles, motivo suficiente para establecer
las reformas pertinentes.

En el caso que nos ocupa, del texto reformado hay un problema se determina
la exigencia de aprobacion de planos por parte de la Municipalidad, respecto de
predios ubicados en el area rural, como requisito previo a la escritura que implique
transferencia de dominio, situacion que si bien resulta l6gica tratandose de los
predios urbanos porque puede estar en peligro la ejecucion de una obra publica
de interés social y que esté dentro de un planeamiento urbano, se vuelve ilogica
respecto de los predios rurales, no solo porque limita la voluntad del duefio de
dividir su propiedad de acuerdo a sus necesidades, sino también porque no se toma
en consideracion de que los GADS municipales del territorio ecuatoriano, no
cuentan con normas legales claras y precisas ni con procedimientos administrativos
que permitan en forma oportuna la aprobacién de fraccionamientos o divisiones en
el area rural.

Las pocas ordenanzas que se han ido aprobando a lo largo de la vigencia de
esta reforma, no han sido lo suficientemente eficientes en cuanto a su tramitacion o
aplicacion, lo que ha desembocado que, a los propietarios campesinos,
generalmente personas de escasos recursos econdmicos, se les exija para la
transferencia de dominio con desmembracion de sus predios, tramites engorrosos e
innecesarios, que ni siquiera pueden ser despachados en forma oportuna vulnerando
varios de sus derechos.

Resultado de esta problematica reforma y a efectos de solucionarla a través
de la actuacion notarial, cabe preguntarse ¢sen qué medida la falta de normativa
municipal sobre fraccionamiento de predios rurales imposibilita al Notario la
suscripcion de escrituras publicas para el caso de compra ventas, herencias y
donaciones? ¢como proteger el derecho a la libre disposicion a fraccionar un predio
rastico de acuerdo a las necesidades del propietario? Esta falta de claridad
normativa, sin duda, complica el ejercicio notarial y afecta injustamente el derecho
a la libre disposicion que es la caracteristica fundamental del derecho de propiedad,

tomando en cuenta que los fraccionamientos prediales en el area rural casi nunca



tienen fines comerciales, sino que generalmente son actos de simple redistribucion

familiar por la via hereditaria, entre personas humildes.
OBJETIVOS

Objetivo General

Proponer una nueva reforma al articulo 470 del COOTAD, por la cual se
permita al Notario autorizar la suscripcion de la escritura publica de transferencia
de dominio ya sea por donacion por venta, particion de predios que estén ubicados
en suelo ubicados en la zona rural, sin que sea obligacion la previa aprobacion de
plano de divisién o certificado de autorizaciéon de fraccionamiento de suelo por
parte del GAD Municipal.

Objetivos Especificos

e Fundamentar doctrinaria y juridicamente la propuesta de reforma al articulo
470 del COOTAD, en relacion al fraccionamiento o subdivision de terrenos
ubicados en suelo rural, de forma que no se limite la libre disposiciéon de la
propiedad y la correspondiente suscripcion de la escritura de transferencia del
predio por escritura otorgada ante Notario Publico.

e Evaluar el alcance y resultado de las reformas realizadas en el COOTAD en
materia de fraccionamiento de territorios rurales a partir del afio 2014.

e Evaluar la necesidad de permitir al Notario suscribir la escritura publica de
transferencia de dominio, ya sea por donacion por particion o venta, en casos de
fraccionamiento de territorios rurales sin plano aprobado o certificado conferido
por el GAD Municipal del Cantén en donde esta ubicada la propiedad, ante la
carencia de normativa y procesos claros respecto del fraccionamiento del suelo en
zonas rurales.

e Elaborar los componentes de la propuesta.



BREVE DESCRIPCION CONCEPTUAL

La investigacion se sustenta en tres fuentes especificas:

1. La doctrina, la cual es practicamente unanime al considerar a la
escritura publica como un documento juridico de caracter publico, otorgado ante un
ciudadano, llamado Notario dotado de potestad para dar fe puablica sobre la
celebracion de ciertos actos, hechos, negocios o contratos exigidos por la ley, cuya
finalidad es revestirles de seguridad juridica y eficacia, reflejando la voluntad de
las partes, tal es el caso de la compraventa de bienes inmuebles, sean urbanos y
rurales que requieren de escritura publica para su transferencia de dominio.

2. El Cddigo Organico de Organico de Organizacion Territorial
(COOTAD), en lo referente al fraccionamiento o division del suelo en el area
urbana, pues es l6gico que se exija previamente la aprobacion del GAD municipal,
por cuanto existen normas y procesos claros, asi como planes de ordenamiento
territorial y usos definidos del suelo, etc. Pero resulta inexplicable que luego de la
reforma al articulo 470 del COOTAD en enero de 2014, para los casos de
fraccionamiento o division de predios ubicados en las zonas rurales, se exija una
aprobacién de plano o certificado conferido por parte del GAD municipal, ya que
como se ha mencionado y lo comprobaremos mas adelante, no existe un marco legal
que vuelva operativa dicha tramitacion, puesto que entran en contradiccion la
reforma incorporada en el articulo 470, con el principio fundamental del Derecho
Publico, reconocido en la doctrina y en la legislacion, que establece que “sélo se
puede hacer lo que esté expresamente permitido por la ley”. El resultado de tal
contradiccion traslada al Notario un conflicto propio del GAD municipal con el
propietario o con los adquirentes del predio rural fraccionado, conflicto que, pese a
no ser ocasionado por el Notario frente a sus usuarios, sino por el contrario se torna
en impedimento que no le permite dar el servicio notarial conforme a las
atribuciones a él conferidas.

3. La legislacion conexa porque dentro de nuestra legislacion , para la
emision o reforma de una ley y su puesta en vigencia se debe dar estricto
cumplimiento a lo determinado en el literal a) del articulo 5 del Codigo Civil en

el cual se establece que la ley entrara en vigencia desde el momento de su



promulgacion en el Registro Oficial y causara efectos contados desde la fecha de
emision del mencionado registro (Congrego Nacional, 2005). Es bajo esta
disposicion que haremos la propuesta de modificacion al articulo 470 del
COOTAD, de manera que se permita al Notario cumplir a cabalidad con las
competencias establecidas en el articulo 18 de la Ley Notarial, y pueda autorizar el
otorgamiento de la suscripcion de la escritura pablica en los casos de
fraccionamiento de territorios rurales sin que medie plano o certificado aprobado
por el GAD municipal, ante la evidente falta de normativa y procedimiento para la
aprobacién de ese documento (plano) cuando se trate de transferencia de predios ya
sea por herencias, donaciones o compraventa, excepto con fines comerciales

(lotizacion).



CAPITULO 11

DESARROLLO

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

ANTECEDENTES

Existen varios trabajos e investigaciones realizadas a nivel nacional que han
tocado este delicado tema, por ejemplo, existe, por ejemplo, el trabajo de Andaluz
(2017) sobre lo que es el derecho de propiedad en zonas rurales producto de
herencias, ya que de acuerdo al autor, en Ambato, lugar donde efectla la
investigacion, no existe la debida ordenanza municipal para especificar el
procedimiento de reparticion de predios entre herederos causando a su vez
conflictos debido a que se aplica el mismo metraje para el fraccionamiento en la
zona rural como la zona urbana (p. XIV).

Asi mismo, el problema de no contar con una normativa efectiva en cuanto al
fraccionamiento en zona rural se evidencia en el trabajo investigativo de Pinos
(2016) en el cual se especifica que "a pesar de la disposicién del COOTAD sobre
la extension de los lotes minimos, en la zona rural no existe la aplicacion de la

misma, sino que la extension es un acuerdo interno entre las partes” (p...)

De igual forma piensa Vivanco (2014) en cuyo trabajo investigativo refiere
que "la tenencia de la tierra y los indices de fraccionamiento ilegal de la misma

nacieron ligados a los procesos de reforma agraria en el Ecuador™ (p. 13).

Rocha (2015), por su parte, en su estudio realizado para la UDLA analiza la
importancia de que los GAD's Municipales "definan competencias de ordenamiento
territorial, uso, gestion y control del suelo™ (p. vi) de forma especial en las zonas
rurales en donde no se especifica de forma concreta el accionar o proceder en los
casos de fraccionamiento de territorios, en los que segun el Art. 470, interviene la
institucion municipal sin especificar como deben actuar los Notarios para la
inscripcion de los lotes, evidenciandose claramente la falta de disposicion
normativa adecuada.

De las opiniones citadas, y de lo que se vive en la practica, se evidencia
que no existe una adecuada normativa legal que garantice la particion o

fraccionamiento de terrenos en la zona rural producto de herencias, donaciones, o



para la venta sin fines comerciales, que haya sido emitida por el GAD Municipal,
lo cual genera inconvenientes para el acceso al derecho de propiedad que se

encuentra garantizado en la misma Constitucion del Ecuador, afectdndose "su
fraccionamiento por metrajes extensos que muchas veces no permite el derecho a
la propiedad adquirida de manera sucesoria” (Andaluz, 2017, p. 12).

Paralelamente es urgente hacer una reflexion en lo referente al contenido
del articulo 109 de la Ley Orgéanica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales,
que causa cierto conflicto, pues el texto establece:

Art. 109.- “Regulacion del fraccionamiento. Es de interés publico la
integracion productiva de los minifundios ya existentes a través de sistemas de
asociatividad de la agricultura familiar campesina y de la economia popular y
solidaria.

El Estado crear& mecanismos de crédito preferencial, facilidades de
comercializacion, asistencia técnica, capacitacion y otras, para la integracion

productiva de la tierra rural.

Las v los notarios v reqgistradores de la propiedad otorgaran e inscribiran,

respectivamente, las adjudicaciones de tierras rurales estatales emitidas por la

Autoridad Agraria Nacional independientemente de la extension del predio.

La transferencia o particion de estas tierras, puede ser inscrita y registrada,

siempre y cuando, su superficie no sea menor al lote minimo definido por el

Gobierno  Auténomo  Descentralizado municipal o metropolitano

correspondiente, sobre la base de la extension de la superficie de las pequefias

propiedades existentes en su jurisdiccién, de acuerdo con la realidad vy
particularidades de cada zona agroecoldgica y a los parametros técnicos que

establezca la Autoridad Agraria Nacional.

Se encuentran exentas de esta disposicion las tierras comunitarias y las adjudicadas
por el Estado”. (lo resaltado me pertenece).

Si analizamos esta disposicion vemos que crea confusion y contraria lo
dispuesto en el articulo 470 del COOTAD, por cuanto el citado articulo determina
la posibilidad de que el notario si pueda realizar la escritura publica de transferencia
de dominio de un bien ubicado en el area rural, siempre y cuando se cumpla con la

superficie minima establecida por el Gobierno Autonomo Descentralizado
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Municipal. Para este caso, el propietario del predio a fraccionarse tiene que acudir
al GAD Municipal para solicitar un documento en donde se establezca el area
minima que se permite fraccionar para el otorgamiento de la escritura, obviamente
respetando la cabida constante en tal documento. Muchos de los Notarios se
encuentran frente a una disyuntiva: si bien el Cdodigo Organico de Tierras Rurales
y Territorios Ancestrales (LOTRTA) abre una posibilidad de fraccionar sin plano
aprobado por el GAD Municipal, en cambio, como se indicé el COOTAD en su
articulo 470 establece la obligatoriedad de que en los fraccionamientos de suelo
rural de expansion urbana o suelo urbano debe contar con la autorizacion respectiva

municipal.

El notario ante esta situacion se ve imposibilitado de cumplir a cabalidad su
funcion en cuanto a brindar seguridad juridica y eficacia al acto notarial, puesto que
si se suscribe la escritura cumpliendo lo determinado en el articulo 109 de la
LOTRTA y no se cumple lo determinado en el articulo 470 del COOTAD ¢qué
ocurre? Considero entonces, necesario que con solo la eliminacién de los términos
“suelo rural” del primer inciso del articulo 470 IBIDEM, se obviaria los
inconvenientes que se han ocasionado por tal reforma, tanto para el Notario como

para el usuario.

DESCRIPCION DEL OBJETO DE INVESTIGACION

Se pretende en forma concreta, analizar cémo la carencia de normas claras
y procesos eficientes de fraccionamiento de suelo en zonas rurales, esta afectando
el desempefio de la funcion Notarial, por lo que es necesario emitir un
Anteproyecto de Ley reformatorio al COOTAD para permitir al Notario suscribir
las escrituras publicas en casos de herencias, donaciones, compraventa por
subdivisiones en zonas rurales sin el permiso municipal, tan sélo con la
presentacion de las cartas de pago de los impuestos prediales.

La aplicacion del Art. 470 del COOTAD, reformado en el afio 2014,
genera consecuencias negativas en el &mbito social, economico y juridico de los
duefios de terrenos rurales, los cuales materialmente estan impedidos de subdividir
voluntariamente sus terrenos, a lo que se suma un factor cultural sumamente

arraigado en el area rural, pues ancestralmente sabemos que el proceso de
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transferencia de tierras en el area rural no ha necesitado de certificacién alguna o
aprobacidén de plano, por obvias razones.

Queda evidenciado entonces, la consecuencia grave que trae la falta de
normativa juridica expresa para proceder en caso de fraccionamiento en zona rural
por parte de los GAD’S, generando incertidumbre, inseguridad juridica y malestar
en los usuarios al no poder realizar sus tramites con la agilidad y celeridad
correspondiente, ya que la ley solo hace referencia al proceso en caso de
subdivisiones por motivo de urbanizaciones y esto en el area urbana.

Una segunda y no menos grave consecuencia de este problema es la
imposibilidad de que el Notario pueda cumplir con sus atribuciones y funciones de
suscribir la correspondiente escritura publica, por no contar con un certificado o
plano de division predial y no existir la normativa correspondiente para proceder en
casos de fraccionamiento de terrenos rurales en casos de herencias, donaciones,

compraventa por parte de los GAD’s municipales.

PREGUNTA PRINCIPAL DE INVESTIGACION
¢La falta de normativa municipal sobre fraccionamiento de territorios
rurales imposibilita al Notario de suscribir las escrituras publicas en casos de

herencias, donaciones y compraventa?

PREGUNTAS COMPLEMENTARIAS DE INVESTIGACION
¢El'Art. 470 del COOTAD atenta contra la libre voluntad de los propietarios

para la division o fraccionamiento de sus heredades en zona rural?

¢La imposibilidad de fraccionar el territorio en zona rural con fines de
herencia, donaciones o compraventa atenta contra el derecho a la libre disposicion
de los propietarios?

¢La falta de normativa sobre el procedimiento para otorgar el permiso
municipal en caso de fraccionamiento en zona rural incide en el cumplimiento la
obligacion que tiene el Notario de suscribir una escritura publica por herencia,

donacion o compraventa?
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VARIABLE UNICA
Fraccionamiento de terrenos en zonas rurales
INDICADORES

Escritura Publica

Fraccionamiento territorial de zonas rurales
Notario

Ordenamiento territorial

Ordenanza municipal

FUNDAMENTACION TEORICA

ANTECEDENTES DE ESTUDIO

El tema de la presente investigacion no ha sido objeto de investigaciones
anteriores, lo cual se explica en virtud de que es por los afios 2015, 2016, 2017,
cuando recién se empieza a experimentar los resultados negativos en la tramitacion
de divisiones o fraccionamientos en el area rustica y siente la necesidad de reformar
el COOTAD para tratar de solucionar los inconvenientes que esta ocasionando el
fraccionamiento municipal de predios rurales que, asi como esta, impide la
suscripcion de escritura publica. Por ello, los cambios que proponemos se orientan
a gue en esta materia la ley garantice el derecho a la propiedad consagrado en la
Constitucion de la Republica, y el Notario a través de la Ley Notarial pueda actuar
en los casos del fraccionamiento de las zonas rurales previstos en el Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD).
Para el efecto, realizaremos una revision histérica de la normativa que estuvo
vigente y la que hasta el momento se encuentra vigente y que se ha tomado como
fundamento para precisar el problema de estudio.

Tenemos que, en el texto de 1971 de la Ley de Régimen Municipal, ya se

concreta que, entre otros, los fines esenciales de los Municipios eran los de
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planificar el desarrollo fisico del cantén y sus &reas urbanas y rurales (Art. 12,
LRM). En el articulo 25 consta que para los efectos del sistema de planificacion
nacional, las municipalidades, deberdn preparar programas y proyectos que
garanticen la consecucion de sus fines, los cuales seran incorporados en el Plan
General de Desarrollo (Arola, 2013).

Segun el articulo 64, n 3, el Concejo Municipal deberd dirigir el desarrollo
fisico del canton y la ordenacion urbanistica de acuerdo con las previsiones
especiales de esta Ley y las generales sobre la materia; aprobar los planes
reguladores del desarrollo fisico cantonal y los planes reguladores de desarrollo
urbano (Art. 64, n 4, LRM); controlar el uso del suelo en el territorio del canton y
establecer el régimen urbanistico de la tierra ( Art. 64 n 5); aprobar o rechazar los
proyectos de parcelaciones o de estructuraciones parcelarias formulados dentro de
un plan regulador de desarrollo urbano (Art. 64 n 6) y exigir que en toda parcelacion
que le corresponda autorizar, se destinen espacios suficientes para la construccion

de escuelas primarias o especiales administradas por el Estado.

En el art. 161, LRM, se concretan las funciones de la Administracion
Municipal en temas de Planeamiento y Urbanismo. Preparar un plan de desarrollo
municipal destinado a prever, dirigir y estimular su desenvolvimiento en los
ordenes social, econémico, fisico y administrativo (a) formular lo planes de
desarrollo fisico cantonal y los planes reguladores de desarrollo urbano; (c) elaborar
proyectos de urbanizacién; (d) proceder a la zonificacion, estudiar y prever las
posibilidades de crecimiento y determinar las zonas de expansion; (e) conceder
licencias para parcelaciones y reestructuraciones parcelarias e informar sobre las
peticiones que reciba del Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacion,
de modo previo a la aprobacién de lotizaciones y parcelaciones de tipo agricola o
semiurbano (Arola, 2013).

La Ley Organica de Régimen Local (LORL) para desarrollar Planes de
Ordenacion Territorial o Planes Reguladores de Desarrollo Fisico cantonal ya desde
la década de los setenta, no fue bien aprovechada (Pauta, 2013). Esto es en parte lo
gue ha ocasionado la problematica urbanistica que se ha venido y se viene dando
en las areas rusticas y de expansion urbana de las ciudades del Ecuador. Se debe

sumar las posiciones contradictorias entre funcionarios y organismos respecto de la
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aplicacion correcta de la Ley en materia de planificacion y uso de suelo. Se debe
recalcar que inclusive el IERAC, Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y
Colonizacion (IERAC), y luego desde 1993, con el Instituto Nacional de Desarrollo
Agrario (INDA), cuyas gestiones se amparaban en la Ley de Reforma Agraria y
Colonizacion y posteriormente de Desarrollo Agrario, no siempre coincidentes.
Esta ultima aun vigente, considera que la compra venta y transferencia de dominio

de tierras rusticas privadas es libre y no necesita autorizacion (Pauta, 2013).

En el afio 2010 al emitirse y entrar en vigencia del COOTAD, se recoge y
trata de enmendar y corregir una serie de aplicaciones de la norma en materia de
planificacion y uso de suelo, incorporandose ya variantes destinadas a mejor la
convivencia del ser humano y la naturaleza, la modernidad en materia de
planificacion, el respeto a la etnias, y nuevos usos de suelo de acuerdo a su
ubicacion geogréfica.

El ordenamiento territorial ecuatoriano sigue experimentando reformas, la
ultima proviene del afio 2018 y se refieren a varios asuntos que no fueron
considerados tras su aparicion en el afio 2010. Las reformas introducidas al
COOTAD en el afio 2014, y concretamente a la que es objeto de este trabajo, el
articulo 470, determina como hemos dicho varias veces, que para el
fraccionamiento de los terrenos en zonas rurales, es necesario pedir la autorizacion
correspondiente al GAD Municipal, el plano de division, sin emitir disposiciones
para exceptuar los casos de particién de herencias, donaciones o compraventa, la
disposicion determina que su aplicacion sea en forma general, sin considerar al

menos casos de herencia, particion, donacién o venta sin fines comerciales.
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EL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO

Partamos de lo que consta en el Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), vigente desde octubre de
2010, el cual establece la organizacion politico-administrativa del Estado
ecuatoriano en el territorio; el régimen de los diferentes niveles de gobiernos
autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su

autonomia politica, administrativa y financiera (Delgado, 2012).

Entre los fines de los GAD s, se establece el “(...) El desarrollo planificado
participativamente para transformar la realidad y el impulso de la economia popular
y solidaria con el propoésito de erradicar la pobreza, distribuir equitativamente los

recursos y la riqueza, y alcanzar el buen vivir” (COOTAD, Art. 4, g).

En el titulo 1l de este cuerpo normativo, se trata sobre los niveles de
organizacion territorial determinando en regiones, provincias, cantones vy
parroquias rurales. En el titulo 111, entre otros temas, se abordan las funciones y
competencias de los Gobiernos Autonomos Descentralizados GAD constituidos

por: regiones, provincias, cantones, distritos metropolitanos y parroquias rurales.

Especial interés merece el Capitulo Il. La Planificacion del Desarrollo y del
Ordenamiento Territorial, en el que se indica: “Los planes de desarrollo deberan

contener al menos los siguientes elementos:

a) Un diagndéstico que permita conocer las capacidades, oportunidades y
potencialidades de desarrollo, y las necesidades que se requiere satisfacer de las

personas y comunidades;

b) La definicion de politicas generales y particulares que determinen con
claridad objetivos de largo y mediano plazo;

c) Establecimiento de lineamientos estratégicos como guias de accion para
lograr los objetivos; y,

d) Programas y proyectos con metas concretas y mecanismos que faciliten la

evaluacion, el control social y la rendicion de cuentas” (COOTAD, 2014).
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Los objetivos del ordenamiento territorial regional, provincial, distrital,
cantonal y parroquial, segin el COOTAD (Art. 297), tienen por objeto
complementar la planificacion econdmica, social y ambiental con dimension
territorial; racionalizar las intervenciones sobre el territorio; y orientar su desarrollo
y aprovechamiento sostenible, a través de los siguientes objetivos:

a) La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del

suelo en funcion de los objetivos econdmicos, sociales, ambientales y urbanisticos;

b) El disefio y adopcidn de los instrumentos y procedimientos de gestion que
permitan ejecutar actuaciones integrales y articular las actuaciones sectoriales que

afectan la estructura del territorio; y

c) La definiciobn de los programas y proyectos que concreten estos
propositos.”.

Para comprender el contenido y alcance técnico de esta norma, analizaremos
algunos conceptos.

Sin embargo, para comprender mejor el contenido del COOTAD en materia
de ordenamiento territorial, conviene realizar un breve recorrido historico de lo que
ha sido el ordenamiento territorial en el Ecuador.

Asi pues, desde los méas remotos tiempos de la humanidad, las sociedades
politicas se han organizado en torno a un territorio que sirva como espacio vital
para su desarrollo y supervivencia. Por siglos las guerras y disputas territoriales han
gravitado profundamente en la historia de las diferentes culturas, siendo el territorio
uno de los elementos constitutivos del Estado.

La organizacion politica que llamamos Estado, tal como la conocemos, es
un modelo que proviene del siglo XVIII con la revolucion francesa, sin embargo,
antes de su aparecimiento ya existian diferentes tipos de formaciones sociales
como, por ejemplo, reinos, imperios, condados, ducados, principados, etc., que
ocupaban una determinada superficie territorial, la cual, a su vez, se subdividia en
unidades més pequefias en funcion de intereses individuales y colectivos manejados

por los gobiernos. Asi podemos mencionar, por ejemplo, lo que sucedia en el gran
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imperio romano (749 a.C.- 315 d.C.) cuyos territorios imperiales se dividian en
provincias y municipios.*

Lo que hoy llamamos Republica del Ecuador, es una forma de sociedad
politica organizada bajo la forma de Estado nacional y existe oficialmente desde
1830, sin embargo, nuestro territorio en su pasado inmediato (1822- 1830) formo
parte de la desaparecida Gran Colombia, un pais que se organizaba territorialmente
en grandes unidades llamadas “departamentos” dentro de los cuales existian
provincias y, hacia atras, por la via de la conquista y colonizacion fue patrimonio
territorial de un reino europeo llamado Castilla (1520-1822), asi como parte del
denominado imperio Inca.

No nos detendremos en la organizacion territorial aborigen, previa llegada
de los conquistadores, no obstante, mencionaremos que el territorio Inca no tenia
fronteras perfectamente definidas, pero se conoce que abarcaba Ecuador, Perd y
parte de Bolivia, al que se le llamaba “Tawantinsuyo”. Terminada la conquista se
la colonizacion y con ella la organizacion territorial de acuerdo con el modelo
castellano, asi el territorio americano colonizado por Castilla, empieza a ser
dividido en unidades territoriales de caracter politico administrativo, se crean los
virreinatos, las reales audiencias, las gobernaciones, las capitanias generales y los
cabildos, siendo estos Ultimos de mucha importancia para el caso que nos ocupa,
ya que fueron los encargados de representar a la comunidad y velar por el buen
funcionamiento de la ciudad. Entre sus facultades y competencias estaba: la
distribucion de predios y poblacién urbana, el control de precios, el
aprovisionamiento de viveres, pesos y medidas en los mercados, el control de la
delincuencia, etc. Ademas, era un ente que generalmente estaba conformado por los

alcaldes o jueces municipales y por un nimero variable de concejales o regidores.

! La palabra “provincia”, viene de las voces latinas pro vencere, que significa “por haber vencido”,
en atencidn al caracter conquistador de los romanos, mientras que “municipio” se deriva de las
voces manu capere que, en castellano significa “dar la mano”, en alusién a los pueblos que
voluntariamente se sometian a Roma.
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Con el advenimiento de la republica? el ordenamiento territorial opero
bajo mandato constitucional, pues ya en la primera constitucion ecuatoriana de 23
de septiembre de 1830 se establecia en sus articulos 1y 6:

Articulo 1: “Los Departamentos del Azuay, Guayas y Quito quedan reunidos
entre si formando un solo cuerpo independiente con el nombre de Estado del
Ecuador.

Articulo 6: “El territorio del Estado comprende los tres departamentos del
Ecuador en los limites del antiguo Reino de Quito.”

Cabe mencionar que cada uno de estos departamentos estaban divididos en
provincias y cantones con autoridades locales en cada uno de ellos.

Durante el siglo XIX y hasta la casi la mitad del siglo XX, el Estado no
lideraba los temas de desarrollo regional, aunque si se encargaba de la asignacién
de recursos econdémicos a las provincias, se puede decir que cada provincia o
municipio gestionaba su propio desarrollo. Pero en la medida que las corrientes
social estatistas van penetrando en circulos politicos, culturales y académicos, se
piensa paulatinamente que el Estado debe ser el eje central del desarrollo
economico.

Efectivamente, en la resefia histérica de la planificacion y desarrollo
nacional que se exhibe en la pagina electronica de la Secretaria Nacional de
Planificacion y desarrollo (SENPLADES) consta que la planificacion estatal en el
Ecuador se inicid en 1954 con la Junta Nacional de Planificacion y Coordinacion
Econdmica (JUNPALA) que, en 1979 fue reemplazada por el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE) con algunas entidades adscritas, hasta que en 2007 se crea
SENPLADES, actual ente rector del desarrollo nacional.

Actualmente la planificacion, desarrollo nacional, ordenamiento
territorial, tienen como protagonista al Estado. En el Ecuador, los Organos de la
Administracion Publica, por asi disponer la Constitucién y las leyes, son los Unicos
responsables de la administracion del uso, regulacion y ocupacion del suelo en el
territorio de su jurisdiccion, tienen bajo su cargo por tanto en forma exclusiva
facultades para llevar a cabo tareas en el ordenamiento territorial, a fin de que ese

ordenamiento permita un adecuado crecimiento poblacional, garantizando con la

2 La palabra republica proviene de las voces latinas res publicae que puede traducirse como “cosa
publica” o “algo que pertenece a todos”, mientras que como modelo de organizacién politica alude
a un sistema de gobierno en el cual existe una division de poderes que se pesan y contrapesan.
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regulacion, normas que creen una ambiente sano, equilibrado en bienes y servicios,
todo ello articulado a la nocion constitucional del “Buen Vivir” (Art. 14, CE)

Igualmente, el articulo 225 de la Constitucion expresa:

Art. 225.- “El sector publico comprende:

“1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa,
Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social.

2. Las entidades que integran el régimen autonomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el
gjercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para
desarrollar actividades economicas asumidas por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos

autonomos descentralizados para la prestacion de servicios publicos.”

Por su parte y en correspondencia, el Articulo 1 del COOTAD sefiala:

Art. 1. “Este Codigo establece la organizacién politico-administrativa del
Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de los diferentes niveles de gobiernos
autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su
autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla un modelo de
descentralizacion obligatoria y progresiva a traves del sistema nacional de
competencias, la institucionalidad responsable de su administracion, las fuentes de
financiamiento y la definicién de politicas y mecanismos para compensar los
desequilibrios en el desarrollo territorial.”

Y en su articulo 10, se habla de la organizacion del territorio en los

siguientes términos:

Articulo 10.- Niveles de organizacion territorial.- EI Estado ecuatoriano se
organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales.
En el marco de esta organizacion territorial, por razones de conservacién ambiental,
étnico culturales o de poblacion, podran constituirse regimenes especiales de
gobierno: distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales de pueblos y
nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y montubias y el consejo de gobierno

de la provincia de Galapagos.”
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Eso se complementa con lo que contiene el Art. 53 ibid., que define lo que
se entiende por gobierno auténomo descentralizado municipal:

Articulo 53.- “Los gobiernos autonomos descentralizados municipales son
personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica, administrativa y
financiera. Estardn integrados por las funciones de participacién ciudadana;
legislacion y fiscalizacion; y, ejecutiva previstas en este Cadigo, para el ejercicio
de las funciones y competencias que le corresponden.
La sede del gobierno autonomo descentralizado municipal sera la cabecera cantonal
prevista en la ley de creacion del canton.”

Queda claro entonces, que la Constitucion y las leyes ecuatoriana, aunque
otorgan al Estado el papel protagonico en el ordenamiento territorial, la
planificacion y desarrollo nacional, a la par que también, otorgan autonomia
politica, administrativa y financiera a los gobiernos auténomos descentralizados
para que desarrollen normativa interna a efectos de la resolucién de problemas
propios. De esta manera un municipio en funcion de su autonomia tiene la
competencia exclusiva de “ejercer el control sobre el uso y ocupacién del suelo en
el cantén;” (COOTAD, Art. 55, b.), es decir, regula todo lo relativo al

fraccionamiento predial dentro de su jurisdiccién, tema que nos ocupa.

No obstante lo que dice nuestra legislacion respecto del ordenamiento
territorial, también es necesario conocer lo que dice al respecto la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por sus siglas en
inglés) “el Ordenamiento Territorial (OT) permite organizar el uso,
aprovechamiento y ocupacion del territorio sobre la base de las potencialidades y
limitaciones, teniendo en cuenta las necesidades de la poblacion y las
recomendaciones generadas por todos los instrumentos de planificacion y gestion.”.

Y tal como lo dice el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente de Uruguay (MVOTMA), “el principal desafio que tiene el
Ordenamiento Territorial es mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacién,
fomentar la integracion social en el territorio y procurar el buen uso y

aprovechamiento de los recursos naturales y culturales.”
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En efecto, la vida urbana requiere de un ordenamiento del espacio para
posibilitar la circulacién de las personas, como es el caso de la vialidad, paso de
automotores y peatones, la creacion de espacios verdes para el descanso y
recreacion de personas de todas las edades bajo criterios inclusivos, la prestacion
digna de servicios basicos, y por supuesto, la regulacién, uso y ocupacion del suelo,
que implica la determinacion de criterios de como este suelo deberd ser utilizado y
distribuido entre los ciudadanos (Art. 54, c., COOTAD).

Obviamente, la adecuada planificacion conlleva asi mismo el que se
impongan determinadas cargas econémicas y gravdmenes a los particulares, con el
fin de garantizar el interés pablico y colectivo como, tal es el caso de que, por interés
colectivo, se necesite de un predio particular para el emplazamiento de una obra
publica, cuyo procedimiento conlleva la correspondiente expropiacion e
indemnizacién al particular por las éareas afectadas para una obra de caracter

publico.

Obligacion de los GAD s municipales, es contar con un plan de
ordenamiento territorial (Art. 54, e., COOTAD), sin embargo, por justicia y
derechos constitucionales, si se tiene previsto la ejecucion de la obra publica dentro
de todo o parte del predio de un particular, debera notificarse en forma oportuna y
de acuerdo a lo que establece la Ley de tales afectaciones al particular con el fin de
que no se ejecute obra particular en el predio.

La atribucién del uso del suelo en su respectiva jurisdiccién hace que un
GAD municipal sea el érgano competente para autorizar el fraccionamiento predial
a peticion de los particulares o por necesidad del propio GAD “ (...) Se ha de
entender que el terreno o los terrenos de uno o varios propietarios pueden ser
divididos separadamente en dos o mas lotes o parcelas para que todos los
propietarios puedan tener acceso o ingreso a la via pablica existente o proyectada
sin alterar el derecho de propiedad de cada uno de ellos excepto en la cabida del

terreno si es que una parte de este fue destinada para la via puablica” (Pico, 1999).
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EL PLAN DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL
DEL CANTON CUENCA (PDOT) COMO EJEMPLO DE ESTUDIO

En este punto, haremos a modo de ejemplo, un breve examen de como y
cuales han sido los resultados historicos de lo que se denomina como planificacion
urbanistica, tomando como referencia aspectos pertinentes del Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial del Canton Cuenca (PDOT).

En efecto, previo al aparecimiento del COOTAD, la derogada Ley de
Régimen Municipal determinaba que los municipios planificaran dentro de su
territorio; sin embargo, eran pocos municipios los que cumplian con la disposicion
debido a limitaciones de orden econémico, recursos humanos y materiales, y lo que
es mas, por carencia de propuestas normativas que se plasmen en ordenanzas para
su correcta aplicacion, pues los esfuerzos de planificacion se han centrado en las
areas urbanas de las cabeceras cantonales; y en municipios organizados llegan a las
cabeceras urbanas parroquiales (Gomez y Gémez, 2012).

Segun Moreno (2007), citado por Gomez y Gomez, en el Ecuador son
escasos los municipios que tienen un historial de planificacion urbana y mas
reducido es el nimero de municipios cuando se trata de planificacion territorial a
nivel de canton. (Gémez y Gémez, 2012).

Con estos breves antecedentes. procedemos a examinar brevemente lo que ha
sido la planificaciéon territorial a nivel cantonal respecto del caso de la
Municipalidad de Cuenca para lo cual mencionaremos que, desde el primer
trimestre del afio 2009, la administracién municipal de la ciudad habia venido
trabajando en los Planes de Ordenamiento Territorial de sus 21 parroquias rurales
y hasta finales del mencionado afio se habia obtenido el diagnéstico sectorial para
cada parroquia, unas mas desarrolladas que otras. Estos estudios se realizaron en
colaboracién con la Universidad Complutense de Madrid, bajo la direccion del
profesor Thomas Villasante.

Efectivamente, en enero de 2011, la Municipalidad de Cuenca firma un
convenio con la Universidad del Azuay para la trabajar en la Formulacién del Plan
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del canton Cuenca. El rol de la
Universidad del Azuay fue brindar asesoramiento y seguimiento en la construccion

el Plan, para lo cual conform6 un equipo técnico liderado por el Dr. Domingo
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Gomez Orea, catedratico de la Politécnica de Madrid y especialista en temas de
ordenacién del territorio; quien ha sido el conductor y asesor en la formulacién del

Plan.

El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del canton Cuenca (PDOT)
se desarrolld en tres etapas: Diagndstico Sectorial, Diagndstico Integrado vy

Planificacion Territorial (GOmez y Gomez, 2012).

El diagndstico sectorial se realizd sobre cuatro sistemas: medio fisico,
poblacion y actividades econdmicas, asentamientos e infraestructura; y, marco legal
e institucional. EIl objetivo del diagnéstico sectorial es conocer la situacion del

sistema territorial.

En el diagnostico integrado se determina la estructura y funcionamiento del
sistema territorial, los problemas que le afectan, qué recursos y potencialidades
tiene y qué limitaciones existen sobre el sistema territorial y, esta conformado por

tres elementos:

1) Plano que da cuenta del modelo territorial actual: que en nuestro caso se
basa en las unidades territoriales ambientales, el sistema de asentamientos
poblacionales con sus jerarquias, la red de comunicacion entre ellos;

2) Problematica; y

3) Diagnostico de potencialidades.

La etapa de Planificacion Territorial se inici6 con la prospectiva del sistema
territorial a través de la generacion de tres escenarios territoriales: tendencial,
Optimo y consensuado, siendo este Ultimo el modelo territorial objetivo al 2030, que
estd conformado por el uso primario del suelo a través de las categorias de
ordenacion, el sistema de asentamientos poblacionales, y las infraestructuras de
transporte. Una vez determinado el modelo territorial al 2030 del canton Cuenca
se establecid el sistema de objetivos para cada sistema: medio fisico, poblacion y
actividades, asentamientos e infraestructura; y marco legal e institucional, que
permitan mejorar el nivel de ingresos econdémicos, mejorar la calidad de vida, y

garantizar la calidad ambiental.
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Para llegar al modelo territorial con miras al afio 2030 se esta trabajando en
medidas de regulacion y control, de intervencion y de gestion. Estas medidas se

hacen operativas a traves de los siguientes instrumentos:

Las medidas de regulacion, mediante una normativa general y otra particular
asociada a una zonificacion en categorias de ordenacion que guarda intima relacion
con la imagen objetivo o modelo territorial a alcanzar.

Las medidas de intervencion o accion positiva, mediante programas,
subprogramas y proyectos o acciones concretas localizadas en ciertos lugares,
segln la imagen objetivo. Las medidas de gestion, se consiguen a través de un
disefio de un ente gestor y un sistema de gestion.

Ademas, los estudios revelaron que el canton presenta una particularidad:
el 85% de la poblacion se encuentra en la ciudad de Cuenca, en sus areas de
influencia y en las cabeceras parroquiales aledafias. Este fendmeno es entendible y
justificable si analizamos que 70% del cantdn esta en zonas que superan el 30% de
pendiente o son areas de proteccion ambiental debido a sus caracteristicas naturales,
en 20% se pueden desarrollar actividades agropecuarias y pecuarias y solo el
10%restante es apto para recibir asentamientos poblacionales (Vélez, 2012).

En los ultimos afios el crecimiento de la ciudad ha desbordado el perimetro
urbano establecido, los procesos de urbanizacidn en areas rurales han conformado
un paisaje con construcciones dispersas muy poco densas implantadas
arbitrariamente en el entorno. Este paisaje es comin en todos los alrededores de la
ciudad. Los procesos de conurbacion son tan fuertes en algunos sectores, que es
imposible diferenciar en donde termina la ciudad y comienza la parroquia, caso
especifico de Ricaurte, Bafios, San Joaquin, etc., la diferencia entre suelo urbano y
rural esta determinado Unicamente por su clave y valor catastral (Vélez, 2012).

No obstante, queda claro que, respecto del uso del suelo, es el GAD municipal
el érgano competente para regular el y autorizar el fraccionamiento y uso de suelo
en zonas urbanas, autorizacion sin la cual no se puede concurrir ante Notario a
celebrar escrituras de fraccionamiento predial.

Pero, tal como se indico, hay falta de normativa respecto del fraccionamiento
de predios rurales, que pueden responder a divisiones hereditarias, compraventas y

donaciones, tema que abordamos en el siguiente punto.
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EL FRACCIONAMIENTO DE TERRENOS EN ZONAS RURALES Y
LA ESCRITURA PUBLICA NOTARIAL.

Al igual que lo que ocurre con respecto a los predios urbanos, en que son
varios los motivos e intereses para su fraccionamiento como, por ejemplo, una
compraventa, una donacion entre vivos o una particion hereditaria, los beneficiarios
de cualquiera de estos negocios juridicos necesitan tener la certeza absoluta de los
derechos que ejerceran sobre dichos bienes, sin el temor de ser interrumpidos o
afectados por terceros, siendo pues la escritura publica otorgada ante Notario el
instrumento material que reviste esa seguridad a los participantes del negocio, la
Constitucidn en su articulo 66, n 26, asi® lo garantiza, sin embargo, en la practica,
poco puede hacer el Notario si es la misma ley la que no le indica expresamente

coémo ha de proceder respecto al trdmite de fraccionamiento de predios rurales.

Examinemos la situacion tomando en cuenta lo que dice el articulo 470 del
COOTAD:

Art. 470.- “El Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o
metropolitano, en cualquier division o fraccionamiento de suelo rural de expansion
urbana o suelo urbano, exigira que el propietario dote a los predios resultantes de
infraestructura béasica y vias de acceso, los que seran entregados al Gobierno
Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano. Segun el caso, se aplicara
el régimen de propiedad horizontal y demas normas de convivencia existentes para

el efecto, que se regulardn mediante este Codigo y las ordenanzas. (...).”

Asi mismo, en su articulo 471 encontramos:

Art. 471.- “Fraccionamiento agricola. - Considerase fraccionamiento
agricola el que afecta a terrenos situados en zonas rurales destinados a cultivos o
explotacion agropecuaria. De ninguna manera se podrd fraccionar bosques,
humedales y otras areas consideradas ecologicamente sensibles de conformidad con

la ley.

3 Constitucion de la Republica. Art. 66 Se reconoce y garantizara a las personas: 26. El derecho a la
propiedad en todas sus formas, con funcion y responsabilidad social y ambiental. El derecho al
acceso a la propiedad se hara efectivo con la adopcidn de politicas publicas, entre otras medidas.
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Esta clase de fraccionamientos se sujetaran a este Codigo, a las leyes agrarias y al

plan de ordenamiento territorial cantonal aprobado por el respectivo concejo.”.

Tomemos también en consideracion lo que establece el articulo 109 de la

Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales:

Art.- 109 “Regulacion del fraccionamiento (...) Las y los notarios y
registradores de la propiedad otorgardn e inscribiran, respectivamente, las
adjudicaciones de tierras rurales estatales emitidas por la Autoridad Agraria
Nacional independientemente de la extension del predio. La transferencia o
particion de estas tierras, puede ser inscrita y registrada, siempre y cuando, su
superficie no sea menor al lote minimo definido por el Gobierno Auténomo
Descentralizado municipal o metropolitano correspondiente, sobre la base de la
extension de la superficie de las pequefias propiedades existentes en su jurisdiccion,
de acuerdo con la realidad y particularidades de cada zona agroecoldgica y a los
parametros técnicos que establezca la Autoridad Agraria Nacional.
Se encuentran exentas de esta disposicion las tierras comunitarias y las adjudicadas

por el Estado.”.

Entonces, como podemos apreciar, en el articulo 470 del COOTAD, no se
indica como deben actuar los Notarios para la inscripcion de los lotes ubicados en
el area rural, lo cual en si mismo es un problema que se agrava con la obligacion
impuesta a los notarios por parte de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios
Ancestrales (LOTRTA) de otorgar e inscribir las transferencia o particion de tierras
rurales tomando en cuenta las dimensiones minimas que establezcan los respectivos
GAD s municipales )Art. 109, LOTRTA) situacién que, en el caso del Notario,
determina que no pueda cumplir con dicha obligacion porque ni el Notario ni el
propio usuario no sabe a qué atenerse respecto a lo que pueda decir el GAD
municipal de su localidad, siendo este un problema que bien puede ser resuelto a

través de una ordenanza que establezca el tramite con claridad.

Hasta la presente fecha, en el canton Cuenca, por ejemplo, no se ha emitido
la ordenanza municipal correspondiente para aplicar lo que consta en el COOTAD
y armonizarla con la LOTRTA, lo cual estd generando muchos inconvenientes en
los usuarios que son propietarios de predios rurales que, al acudir a realizar la

suscripcion de la escritura publica ante Notario, se encuentran con la imposibilidad
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de celebrarla cuando se trata de particion hereditaria del inmueble, su compraventa
0 donacion, precisamente por no contar con el plano de division ni con el
certificado conferido por el GAD que, como indica la ley, debe responder al plan
de ordenamiento territorial establecido por el propio Concejo, situacion
problemética para el propietario y los beneficiarios que deben acudir al gobierno
autobnomo para requerir dichos documentos, lo que provoca que el trdmite sea
despachado, en el mejor de los casos en, aproximadamente un afio, causando
perjuicios econdémicos imposibles de cuantificar que recaen sobre personas que son

generalmente de escasos recursos econémicos.

Valga la oportunidad para mencionar que otros GADS municipales a nivel
nacional, ya han emitido la ordenanza correspondiente sobre “Regulacion del
Régimen de Uso del Suelo en el area Rural”, tal es el caso del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Sucla, ubicado en la provincia de Morona
Santiago, publicada en el R.O. No. 303, de 20 de junio de 2012., documento del
cual en la parte pertinente destacamos lo siguiente:

a) En los territorios ancestrales asignados mediante escritura publica,
debidamente inscrita en el Registro de la Propiedad del canton SucUa, a la etnia
Shuar, la ordenanza no sera aplicable en o dentro, sino con la previa autorizacion
de toda la comunidad o con la de la entidad estatal pertinente, conforme a ley. (Art.
1,n.3);

b) Los Notarios para autorizar y el Registrador de la Propiedad para
inscribir una escritura publica exigiran la autorizacion del Concejo o de la Direccion
de Urbanismo o la que la sustituya, concedida para el fraccionamiento de los
predios. La Direccién de Urbanismo o la que la sustituya notificara a los Notarios
y al Registrador de la Propiedad sobre la aprobacion de los fraccionamientos
excepcionales, dando a conocer en ella los datos relevantes para alcanzar el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por los promotores como
beneficiarios. (Art. 35).

La redaccion de un articulo en términos parecidos del segundo de los
articulos mencionados ya seria una auténtica via de solucion tanto para el usuario
como para el propio Notario que deberia replicarse a nivel nacional, sobre todo, si
el servicio notarial es calificado actualmente como servicio publico (Art. 296,
Caodigo Organico de la Funcion Judicial) que, como tal, debe ser responder a un
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interés social y debe ser prestado en forma continua, permanente y sin distincion de
ninguna naturaleza respecto del usuario solicitante.

Otro ejemplo a nivel nacional encontramos en la Ordenanza que Regula el
Fraccionamiento Territorial Rural en la Canton Palanda, provincia de Loja,

publicado en julio de 2015, de la cual destacamos lo que establece su articulo 2:

Art. 2.- Para realizar cualquier clase de division de un predio, deberan
sujetarse a las normas previstas en esta ordenanza y obtener la autorizacion del
Alcalde o Alcaldesa, sin este requisito, los notarios publicos no podran otorgar o
autorizar escrituras publicas, ni el Registrador de la Propiedad inscribirlas; si de
hecho se hicieren, seran nulas y no tendran valor legal alguno.

Del contenido se desprende que habiendo una ordenanza que determina
especificaciones, territoriales, ambientales, viales, ecoldgicas, etc., respecto del
fraccionamiento de predios rurales, es competencia del Concejo Municipal realizar
las verificaciones respectivas y autorizar al Notario la celebracion de las escrituras
para transferencias de dominio sea por compraventa, donacion o particion

hereditaria.

SUSCRIPCION DE ESCRITURAS PUBLICAS EN CASO DE
FRACCIONAMIENTO DE TERRENOS

Al respecto el art. 472 del COOTAD dispone lo siguiente:

Art. 472 “...Los notarios y los registradores de la propiedad, para la
suscripcion de inscripcion de una escritura de fraccionamiento respectivamente,
exigiran la autorizacion del ejecutivo de este nivel de gobierno, concedida para el

fraccionamiento de los terrenos”.

De la lectura de esta norma se desprende que es obligacion del Notario
solicitar que los usuarios acudan primeramente a solicitar el permiso municipal en
casos de fraccionamiento de terrenos, exigencia legal que, sin embargo, no tendria
asidero cuando el fraccionamiento se da por motivos de reparticion hereditaria,

donaciones 0 compraventa, puesto que su realizacion tiene que ver con razones
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personales, mas no comerciales o de actividad social, ambiental o agricola, segin
lo establece el segundo inciso del articulo 470 del COOTAD:

Art. 470.- “(...) Para quienes realicen el fraccionamiento de inmuebles, con
fines comerciales, sin contar con la autorizacion de la respectiva autoridad, las
municipalidades afectadas aplicaran las sanciones econémicas y administrativas
previstas en las respectivas ordenanzas; sin perjuicio de las sanciones penales si los
hechos constituyen un delito, en este ultimo caso las municipalidades también podra
considerarse como parte perjudicada. (...).”

Asi mismo, la Ley Notarial en el Art. 26 establece que el instrumento publico
denominado escritura publica constituye o es el documento matriz que contiene los
actos y contratos o negocios juridicos que las personas otorgan ante notario y que

éste autoriza e incorpora a su protocolo.

En las minutas que contengan transferencia de propiedad, corresponde al
Notario analizar los titulos de dominio del predio que se pretende transferir, la
vigencia, la autorizacion expresa de parte del mandante para el acto que se pretenda
suscribir ~ con poder, revision del documento con el cual se justifique la
comparecencia, esto es la cédula para el caso de personas que intervengan a titulo

personal y nombramientos para el caso de personas juridicas.

Es requisito también la constancia del pago de tributos, exigir la presentacién
del comprobante del pago del Impuesto Predial, segin lo establece el Art. 526 del
COOTAD:

Art. 526.- “Es obligacion de los notarios exigir la presentacion de recibos de
pago del impuesto predial rural, por el afio en que se celebre la escritura, como
requisito previo para autorizar una escritura de venta, particion, permuta u otra
forma de transferencia de dominio de inmuebles rurales. A falta de tales recibos, se
exigira certificado del tesorero municipal de haberse pagado el impuesto

correspondiente.”.

De otro lado, el Art. 26 de la Ley Notarial establece que se otorgaran por
escritura pablica los actos y contratos o negocios juridicos ordenados por la Ley o

acordados por voluntad de los interesados, debiendo el notario autorizar la escritura
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publica, incorporarla al protocolo y observar que se otorgue con las solemnidades

legales.

Toda escritura publica se otorga ante Notario, porque es el funcionario
investido de fe pablica para autorizar, a requerimiento de parte, los actos, contratos
y documentos determinados en las leyes de dar fe (Art. 6, Ley Notarial). Esto quiere
decir que el Notario no puede celebrar actos que no le atribuya la ley, de modo que,
por mas consiente que esté respecto de la molestia y dafio que puedan sufrir los
celebrantes de un negocio juridico en torno al fraccionamiento de un predio rural,
0 sea sus usuarios, no puede otorgar la escritura publica sin el plano aprobado por
el GAD municipal, asi el tramite tarde el tiempo que sea.

Con la reforma al COOTAD de 2014 que impide al propietario de terrenos
en zonas rurales de poder celebrar la escritura publica sin permiso de la
municipalidad en casos de fraccionamiento por motivos de herencias, donaciones o
compraventa, dicho documento publico podria tener efectos de nulidad relativa,
bajo el causal de omisidn de cualquier otro requisito legal, que en este caso esta
determinado en el Art. 470 del COOTAD, ello sin perjuicio de las responsabilidades
penales, civiles y administrativas que el Notario pueda afrontar. Incluso, el propio
Notario se veria perjudicado en su patrimonio personal porque deberia devolver al

usuario el valor indebidamente cobrado.

Dicho de otro modo el Notario, pese a que debe cumplir con el deber de
interpretar y dar forma legal a la exteriorizacion de la voluntad de quienes requieran
su ministerio (Art, 19, a), LN), no puede resolver un problema que es de estricta
competencia del GAD municipal. Quedaria a criterio del usuario el intentar algun
tipo de accién contra el GAD municipal o el Estado ante la omision de ejercer la
tutela efectiva de los derechos de un ciudadano que siendo propietario de un predio
rural lo quiera o lo necesite fraccionar mediante compraventa, particion hereditaria
0 donacion. Muchas veces los interesados en este tipo de negocios juridicos pueden
verse perjudicados gravemente, sobre todo, si se hallan atravesando una necesidad

extrema.
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PROPUESTA DE REFORMA AL COOTAD PARA
FRACCIONAMIENTO DE PREDIOS RURALES

Con los antecedentes expuestos, procedemos a elaborar la referida propuesta
de reforma del articulo 470 del COOTAD:

PREAMBULO
REPUBLICA DEL ECUADOR
ASAMBLEA NACIONAL
EL PLENO
CONSIDERANDO

Que, la Constitucion de la Republica en su articulo 132, numeral 4 faculta a
la Asamblea Nacional aprobar leyes para atribuir deberes, responsabilidades y

competencias a los gobiernos autbnomos descentralizados;

Que, es necesario clarificar la normativa vigente en relacién a la creacion e
circunscripciones territoriales en lo referente a requisitos de poblacion y territorio

con la finalidad de fortalecer los procedimientos vigentes;

Que, de conformidad con el articulo 76 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador, en todo proceso en el que se determine derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso; por lo que es necesario
clarificar los procedimientos administrativos en los distintos niveles de los
gobiernos autonomos descentralizados para garantizar la tutela efectiva de los

derechos de toda la ciudadania;

Que, el articulo 321 de la Constitucion de la Republica, establece que el
Estado reconoce y garantiza el derecho a la propiedad en sus formas publica,
privada, comunitaria, estatal, asociativa, cooperativa, mixta, y que debera cumplir
su funcion social y ambiental, por lo que en materia de propiedad privada se debe
garantizar al propietario el ejercicio de sus facultades de usar, gozar y disponer

libremente de lo que le pertenece;

31



Que, el articulo 82 de la Constitucion de la Republica establece que el derecho
a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la
existencia de normas juridicas previas, publicas y aplicadas por las autoridades
competentes; por lo que es necesario garantizar este derecho a los propietarios de

predios rurales que tengan la necesidad de fraccionar sus terrenos.

En ejercicio de la atribucion conferida en el articulo 120 de la Constitucion

de la Republica, expide la siguiente:

LEY ORGANICA REFORMATORIA AL CODIGO ORGANICO DE
ORGANIZACION TERRITORIAL, AUTONOMIA Y
DESCENTRALIZACION

Articulo 1.- eliminese las palabras “rural de expansion urbana” del texto del

articulo 470, de acuerdo con el siguiente texto:

Articulo 470.- ElI Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o
metropolitano, en_cualquier division o fraccionamiento de suelo urbano, exigira que
el propietario dote a los predios resultantes de infraestructura basica y vias de
acceso, los que seran entregados al Gobierno Auténomo Descentralizado municipal
0 metropolitano. Segun el caso, se aplicara el régimen de propiedad horizontal y
demas normas de convivencia existentes para el efecto, que se regularan mediante

este Cadigo y las ordenanzas.

Para quienes realicen el fraccionamiento de inmuebles, con fines comerciales, sin
contar con la autorizacion de la respectiva autoridad, las municipalidades afectadas
aplicaran las sanciones econdmicas y administrativas previstas en las respectivas
ordenanzas; sin perjuicio de las sanciones penales si los hechos constituyen un
delito, en este ultimo caso las municipalidades también podra considerarse como

parte perjudicada.
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Se entendera por reestructuracion de lotes un nuevo trazado de parcelaciones

defectuosas, que podra imponerse obligatoriamente con alguno de estos fines:

a) Regularizar la configuracién de los lotes; v,

b) Distribuir equitativamente entre los propietarios los beneficios y cargas de la

ordenacién urbana”.

Articulo 2. — incldyase a continuacion del articulo 470, un articulo con el

siguiente texto:

Procedimiento para fraccionamiento de predios rurales. — El propietario
de un terreno ubicado en el area rural, que requiera efectuar actos de transferencia
de dominio, ya sea por venta, particion o donacion, no requerira plano aprobado o

certificado conferido por el GAD Municipal.

Disposicion Final. — La presente Ley entrara en vigencia a partir de su

publicacion en el Registro Oficial.

Dado y suscrito en la sede de la Asamblea Nacional, ubicada en el Distrito
Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha, a los 25 dias de octubre de dos mil

dieciocho.
f.) NN, Presidente.
f.) NN, Secretario General

Con esta propuesta pretendemos solucionar un problema porque creemos
que en las reformas al COOTAD de octubre de 2014, se cometio un error al incluir
al suelo rural sin que se cuente con normas que permitan un &gil y oportuno
despacho de la aprobacion de un plano o certificacion para el otorgamiento de una

escritura publica de un predio rastico con desmembracion.

Es claro que cuando se trata de fraccionamientos en el &rea rustica con
FINES COMERCIALES, éstos deben sujetarse a una normativa, en donde si es
necesaria una autorizacién o certificacion o plano aprobado, por cuanto su
condicion de comercial requerira otro tipo de requerimientos como dotacion de

servicios basicos, equipamientos, etc.

33



DEFINICION DE TERMINOS

1. Escritura Publica

La Ley Notarial la define:
Art. 26.- Escritura publica es el documento matriz que contiene los actos y
contratos o negocios juridicos que las personas otorgan ante notario y que éste

autoriza e incorpora a su protocolo.

Se otorgaran por escritura publica los actos y contratos o negocios juridicos
ordenados por la Ley o acordados por voluntad de los interesados.

2. Fraccionamiento de suelo

Division de un suelo en fracciones o unidades mas pequefias.

3. Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal

De acuerdo al Art. 53 del COOTAD:

Art. 53.- Naturaleza juridica. - Los gobiernos autobnomos descentralizados
municipales son personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica,
administrativa y financiera. Estaran integrados por las funciones de participacion
ciudadana; legislacion y fiscalizacion; y, ejecutiva previstas en este Cadigo, para el
ejercicio de las funciones y competencias que le corresponden.

La sede del gobierno auténomo descentralizado municipal sera la cabecera
cantonal prevista en la ley de creacién del cantdn.

4. Notario

Segun la Ley Notarial:

Art. 6.- Notarios son los funcionarios investidos de fe publica para autorizar,
a requerimiento de parte, los actos, contratos y documentos establecidos en las

leyes.
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Para juzgarlos penalmente por sus actos oficiales gozaran de fuero de Corte.

Segun el Cddigo Organico de la Funcion Judicial:

Art. 296.- NOTARIADO.- El Notariado es un dérgano auxiliar de
la Funcion Judicial y el servicio notarial consiste en el desempefio de
una funcion publica que la realizan las notarias y los notarios, quienes
son funcionarios investidos de fe publica para autorizar, a requerimiento de parte,
los actos, contratos y documentos determinados en las leyes y dar fe de la existencia
de los hechos que ocurran en su presencia. Asi como intervenir en ejercicio de la fe
publica de la que se encuentran investidos, en los asuntos no contenciosos
determinados en la Ley, para autorizar, conceder, aprobar, declarar, extinguir,
cancelar y solemnizar situaciones juridicas respecto de las que se encuentren
expresamente facultados en el Codigo Organico General de Procesos, la Ley

Notarial y otros cuerpos legales.
El ejercicio de la funcion notarial es personal, autdnomo, exclusivo e imparcial.
5. Ordenamiento territorial

En el COOTAD se lo establece como:

Articulo 10.- Niveles de organizacion territorial.- EI Estado ecuatoriano se

organiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales.
En el marco de esta organizacion territorial, por razones de conservacion ambiental,
étnico culturales o de poblacion, podran constituirse regimenes especiales de
gobierno: distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales de pueblos y
nacionalidades indigenas, afroecuatorianas y montubias y el consejo de gobierno

de la provincia de Galapagos.

35



METODOLOGIA
MODALIDAD
A esta investigacion hemos aplicado la modalidad cuantitativa categdrica no
experimental puesto que sus fundamentos se componen principalmente de
legislacion vigente, a lo que se suma opiniones calificadas de estudiosos y expertos

nacionales y extranjeros.

Esto permitio que en las diferentes fases de la investigacion se realice la
recopilacién y analisis de informacidén secundaria de las leyes vigentes en el
Ecuador, se estudien casos concretos de GADS municipales que ya cuentan con
ordenanzas para el fraccionamiento de zonas rurales. Y, finalmente con ese material
se estructur6 la propuesta que consiste en la supresion de la palabra “rural” del

articulo 470 del COOTAD.

POBLACION Y MUESTRA

Unidad de Poblacion Muestra
Observacion

Constitucion Articulo 66, El derecho a la
numeral 26 propiedad en todas sus
formas, con funcion y
responsabilidad social y
ambiental. El derecho al
acceso a la propiedad se
hard efectivo con la
adopcion de politicas
publicas, entre otras

medidas.

Codigo Civil Articulo 5 La obligacion de la
ley sera desde el

momento de su
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promulgacion en el
Registro Oficial y causara
efectos contados desde la
fecha de emision del

mencionado registro

Ley Notarial Acrticulo 18 Competencias de
los Notarios

COOTAD Articulo 470 El Gobierno
Auténomo

Descentralizado

municipal 0
metropolitano, en
cualquier  division o
fraccionamiento de suelo
rural de expansion urbana
0 suelo urbano, exigird
que el propietario dote a
los predios resultantes de
infraestructura bésica y
vias de acceso, los que
seran  entregados  al
Gobierno Autonomo
Descentralizado

municipal 0
metropolitano. Seguin el
caso, se aplicara el
régimen de propiedad
horizontal 'y  demas
normas de convivencia
existentes para el efecto,
que se regularan
mediante este Codigo y

las ordenanzas.
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Para quienes realicen el
fraccionamiento de
inmuebles, con fines
comerciales, sin contar
con la autorizacion de la
respectiva autoridad, las
municipalidades

afectadas aplicaran las
sanciones econémicas y
administrativas previstas
en las respectivas
ordenanzas; sin perjuicio
de las sanciones penales
si los hechos constituyen
un delito, en este Gltimo
caso las municipalidades
también podra
considerarse como parte

perjudicada.

Se entendera por
reestructuracion de lotes
un nuevo trazado de
parcelaciones
defectuosas, que podra
imponerse
obligatoriamente con

alguno de estos fines:

a) Regularizar la
configuracion de los

lotes; Y,
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b) Distribuir
equitativamente entre los
propietarios los
beneficios y cargas de la

ordenacion urbana.

METODOS DE INVESTIGACION
Métodos Teoricos

Se aplicd el método deductivo, esto es, se tomd como base el contenido de
la legislacion aplicable al tema de investigacion, principalmente, lo relativo a las
definiciones juridicas y, partir de ellas se confront6 la realidad respecto a la
necesidad de reformar el articulo 470 del COOTAD a efectos de que los
propietarios de predios rurales interesados en fraccionar sus heredades sea a través
de particion hereditaria, compraventa o donacion, no se vean perjudicados por los
GADS municipales que, al no contar con ordenanzas que directamente regulen el
fraccionamiento de suelos, demoren demasiado en aprobar los planos de division,
situacion que genera inseguridad y menoscabo a los derechos de propiedad

garantizados en la Constitucion.

Métodos empiricos
Se recurrio a la opinion de expertos tratadistas en temas de ordenamiento
territorial con el propdsito de encontrar los justificativos que den sustento al
fraccionamiento territorial, determinen al 6rgano competente que lo debe autorizar
y al mecanismo juridico para ejecutarlo y, también el papel que juega el Notario
ante quien debe celebrarse la escritura publica entre quienes requieran de la
particion de una superficie rural para efectuar actos de transferencia de dominio.
Procedimiento
Se procedi6 a examinar la Constitucion y las leyes respecto del uso y
fraccionamiento de suelos para determinar el régimen aplicable al fraccionamiento
de territorio ubicado en zona rural, se examino el papel que en este proceso juegan

los GADS municipales y el Notario que, finalmente es el fedatario de la suscripcion
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de la escritura pablica que legitima y legaliza la transferencia de dominio entre las
partes que han procedido al fraccionamiento de una heredad ubicada en zona rural,
lo que ha proporcionado los elementos de juicio para determinar en qué parte
procede la reforma al articulo 470 del COOTAD para garantizar los derechos de

propiedad y la actuacion notarial.
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CAPITULO IlI

RESPUESTAS
BASES DE DATOS
Casos del Objeto de Estudio Unidades de Anélisis
CONCEJO MUNICIPAL DEL Ordenanza que regula el
CANTON PALANDA Fraccionamiento Territorial Rural en el
Cantdn Palanda
CONCEJO MUNICIPAL DEL Ordenanza sobre ‘“Regulacion
CANTON SUCUA del Régimen de Uso del Suelo en el
area Rural
CONCEJO MUNICIPAL DE Plan de Ordenamiento Territorial
CUENCA 2015- 2015 (PDOT)
CONCLUSIONES
1. El ordenamiento territorial es un mecanismo estratégico, valido a

nivel mundial, para armonizar el crecimiento demografico de las poblaciones con
las necesidades de desarrollo sustentable de las poblaciones que busca la mejora de
la calidad de vida a través del ambiente sano, el uso correcto del agua, el
aprovechamiento del espacio publico, etc., dentro del cual se contempla la
regulacion del uso del suelo.

2. Corresponde por ley a los GADS municipales desarrollar por la via
de la ordenanza lo referente al fraccionamiento de predios ubicados en zonas
rurales, segun lo establece el articulo 470 del COOTAD.

3. La mayoria de GADS municipales a nivel nacional no han
desarrollado las ordenanzas regulatorias para el fraccionamiento de suelos ubicados
en zonas rurales, tal es el caso de la Municipalidad de Cuenca, en que demora
aproximadamente un afio obtener la aprobacién de planos de division de terrenos
sobre los cuales se quiere hacer transferencias de dominio a traves de particion
hereditaria, compraventa o donacion.

4. La demora en la aprobacidn de planos divisorios de predios rurales

atenta contra el derecho de propiedad consagrado en el articulo 66, n 26 de la
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Constitucidn, asi como al derecho a la disposicion del bien por parte del propietario,
que es precisamente la caracteristica que diferencia al derecho de dominio respecto
de los otros derechos reales, tal como lo establece el articulo 599 del Codigo Civil.

4. La falta de aprobacion oportuna de planos divisorios de predios
rurales por parte del GAD municipal, impide al Notario la celebracion de la
escritura pablica de transferencia de dominio, impidiendo a su vez que este cumpla
con una de las caracteristicas que actualmente tiene el servicio notarial, esto es, ser
un servicio pablico que responde a una necesidad social, como lo establece el
articulo 199 de la Constitucion y el articulo 296 del Cadigo Orgénico de la Funcién
Judicial.

5. La falta del plano divisorio para predios rurales que aprueba
exclusivamente el GAD municipal, no da alternativa al Notario para otorgar la
escritura publica y cumplir con la voluntad expresada por sus usuarios en actos que
implican transferencia de dominio, so pena de que tal instrumento sea oponible por
parte de terceros a traves de la nulidad relativa que conlleva la sancion al Notario
en el ambito civil y administrativo e incluso penal.

6. No existe unificacion de pardmetros técnicos minimos de
fraccionamiento de suelos en zonas rurales a nivel nacional para aquellos casos en
que dicha division no tenga fines comerciales como es el caso de las transferencias
de dominio a través de la particion hereditaria, compraventa o donacion, lo que
provoca la demora excesiva de los tramites aprobatorios de planos de divisién
porque son tratados casuisticamente por los GADS municipales, causando graves
perjuicios econdmicos en las transferencias de dominio en las zonas rurales.

7. Las reformas que experimenté el COOTAD en 2014, han terminado
por complicar los tramites de transferencia de dominio de los predios rurales en los
casos de particion hereditaria, compraventa o donacion e impedir la celebracion de
la respectiva escritura publica que, de ser suscrita por el Notario seria susceptible

de nulidad relativa.
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RECOMENDACIONES

Del estudio realizado recomendamos lo siguiente:

1. Se deberia permitir al Notario suscribir la escritura publica de
transferencia de dominio, ya sea por donacion por particién o venta, en casos de
fraccionamiento de territorios rurales sin plano aprobado o certificado conferido
por el GAD Municipal del Canton en donde esta ubicada la propiedad, mientras
dure la carencia de normativa y procesos claros respecto del fraccionamiento del
suelo en zonas rurales.

2. Se deberia reformar el texto del articulo 470 del COOTAD,
suprimiendo la palabra “rural” o, en su defecto y con urgencia en el propio
COOTAD se establezcan los lineamentos técnicos generales que sirvan de guia para
que los GAD municipales elaboren sus ordenanzas en materia de fraccionamiento
de suelos ubicados en areas rurales a efectos que el propietario de un predio rural
que tiene necesidad de fraccionar su terreno por motivos de particion hereditaria,
compraventa o donacion puedan ejercer el derecho de propiedad, garantizado en el
articulo 66, n 26 de la Constitucion, el derecho a la seguridad juridica, consagrado
en el articulo 82 de la Constitucidn, el derecho de propiedad establecido en articulo
599 del Cadigo Civil y el Notario pueda cumplir con el servicio publico que le

demanda el articulo 296 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial.
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