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RESUMEN

El régimen adoptado por el Municipio de Guayaageii, lo relativo a la titularizacion de
bienes inmuebles tiene como principal requisit@o@probacion de la calidad de tenedor a
nombre propio de quien solicita su dominio, pottiempo no inferior al establecido en los
instrumentos que facultan dicha actividad. No afistda Municipalidad de Guayaquil, al
comprobar el hecho posesorio del solicitante l¢atwliza a aquel, los afios de posesion de
terceras personas, siempre que los afios de posesidalya adquirido el solicitante a traves
de un titulo de cesién de derechos posesorios, dgana titulo gratuito u oneroso. Sin
embargo, a pesar de las aparentes inspiracionegpaoéntricas con el cual pareceria
concebirse este mecanismo, se vislumbra el incamegito de la jurisprudencia ecuatoriana,
la cual ha establecido la imposibilidad de agrggeesiones, pese a la existencia de un
documento que acredite una supuesta relaciongarisiempre que aquella no sea un vinculo
mortis causaEs en ese sentido que el presente articulo ¢e @oadémico pretende recrear
una vision critica y posibles soluciones a la de¢raosn de la posesion en lo concerniente

a las adjudicaciones municipales.

Palabras claves:
Agregacion de posesiones, posesion, titularizaedjudicacion, asentamientos irregulares,

posesion irregular.



ABSTRACT

The regime adopted by the Municipality of Guayaguirelation to the securitization of real
estate has as main requirement, which is the gatifin of the quality of the holder in the
name of the person requesting his domain, for & tot less than that established in the
instruments that empower such activity. Howevee, khunicipality of Guayaquil, when
verifying the applicant's possessory act, courgsydars of possession of third parties to the
applicant, provided that the years of possessior baen acquired by the applicant through
a title of transfer of possessory rights, eithérea or expensive title. However, despite the
apparent anthropocentric inspirations with whichs tmechanism would seem to be
conceived, the breach of Ecuadorian jurisprudes@nvisioned, which has established the
impossibility of adding possessions, despite thistemce of a document that proves an
alleged relationship, provided that this is nobartis causdink. It is in this sense that this
academic article seeks to recreate a critical niarmd possible solutions to the demonstration

of possession in relation to municipal awards.

Keywords:
Aggregation of possessions, possession, allocatajydication, irregular settlements,

irregular possession.
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CAPITULO |

1.1 Introduccidn

Al igual que en el resto ciudades de paises latieo@anos, el proceso de crecimiento
urbano en Guayaquil, ha respondido a un escenagbaue existen diversas circunstancias
gue quebrantan todo tipo de planificacion, en feremte a la ordenacion y ocupacion del
suelo. Factores como i) la fijacion de Guayaquihoanotor de la economia nacional y su
consecuente constitucion de atractivo migratorierimo; ii) las dificultades en el acceso al
mercado formal de vivienda,; iii) el caracter eldisle las ofertas habitacionales, aupado por
la falta de regulacion de la especulacion del préeel suelo; iv) el fracaso de la politica
estatal para abastecer de espacios de habitaoié@péros, abonaron para que se desarrollen
asentamientos informales masivos en las zonafpea$ de la urbe guayaquilefia.

En vista del acelerado crecimiento del fenbmeroglasentamientos informales, y, tomando
en consideracion el desencadenamiento de probléenaariada indole originados a partir
de ellos, el Estado ecuatoriano procuré remeditativamente, el problema de dimension
dominial. Para ello, el 6rgano legislativo atendidun escenario donde la produccion de
normas tendientes a la expropiacion con fines derosocial, se volvio un imponderable en
la agenda legislativa. Muestra de ello es la exgi@dide un sinnimero de decretos supremos,
legislativos y ejecutivos que dieron paso a ldditmacion en distintos sectores de la ciudad.
No obstante, la propagacion de la posesion infodeda tierra y la formacion constante de
asentamientos poblaciones, lejos de detenersg&paadid hacia otros sectores no previstos
por los citados decretos. Ante ello, el Congresmsterior Asamblea Nacional, entre los
afos 1997 y 2007, expidieron la Ley 37 y la Leyd®& de los textos legales mas importantes
en lo relativo a la demarcacion de las bases daloteal se cimientan el regimen y la politica
de titularizacién de terrenos que mantiene el Mpiiale Guayaquil, a dia de hoy. Siguiendo
las disposiciones contenidas en las leyes expmatcitadas, el Municipio de Guayaquil
desarrollé el programa de titularizacion que, luegda verificacion de cumplimiento de
requisitos establecidos en las normas juridicdsinan con la entrega y recepciéon de una

resolucion de adjudicacion de terreno a favor deotoora posesionarios.

En razén de estos requisitos, para que una pepgeda hacerse con la propiedad de un



terreno municipal, la comprobacion de la posesiatenal del inmueble es fundamental. Lo
expuesto se advierte, siempre que, en todas ks, teyenanzas o cualquier otro instrumento
de igual o inferior jerarquia, tendiente a la #tidacion, tales como Ley 37, Ley 88,
Ordenanza Especial de Regularizacion, entre osasgexige la demostracion de la
aprehensién material del bien raiz, por un periddterminado. Para tales efectos, las
disposiciones normativas establecen como una aldigalel eventual adjudicatario, la de
comprobar su calidad de tenedor a nombre propiopdeio cuyo dominio solicita; al
respecto, entre los medios documentales que eldipimde Guayaquil admite como prueba
de la posesiéon material de un terreno, se encuernael tipo de acto notarial que
comunmente se denomina cesion de derechos posesoii@avés del cual el peticionario
evidencia que ha adquirido la posesion del pregya titularizacion requiere, a través de un

titulo oneroso o gratuito, llAmese compraventarmadmn.

Sin embargo, este medio probatorio admitido p@&AD de Guayaquil, y que inclusive en
la actualidad se halla positivado como un habiiggara acreditar el cambio de posesionario
en el numeral 11, del articulo 23, de la Ordenapzareglamenta la titularizacion de solares
de propiedad municipal destinados a un fin dist@tdabitacional y de los principios
generales aplicables a todo proceso de tituladmade inmuebles municipales, pareceria
contradecir las disposiciones normativas de nu&sbaigo Civil, el cual inspirado en una
tesis clasica de la posesion, vislumbra al fenonpesesorio como un hecho y mas no como
un derecho, por lo que seria imposible su transtée sentido que ha sido recogido y
desarrollado por nuestras altas cortes en variagslesentencias y resoluciones, por citar

alguna, la sentencia 180-2003, sobre cuyo contenativo gravitara la presente exposicion.

Es asi que los mecanismos que el Municipio de Gualyatiliza para la adjudicacion de
predios, en el fondo, estarian contraviniendo, @mmknos, de dos formas a nuestro
ordenamiento juridico interno: por un lado, y derfa general, con la contradiccion de la
tesis de la intransmisibilidad de la posesion que€daligo Civil y la jurisprudencia civil
ecuatoriana tutelan, segun la cual la posesiomdenaueble es intransferible entre vivos, vy,
por otra parte, por cuanto se estaria validandawale la irregularidades inmersas en el
trafico de tierras en asentamientos informaleslaemedida que al admitir las mentadas

cesiones de derechos posesorios, se estaria renmmeel derecho de los anteriores



tenedores de explotar econdmicamente un bien dehouson propietarios, lo que en ultima
ratio deriva en un estimulo importante de indalariciero para la proliferacion de redes de

trafico ilicito de tierras.

1.2 Movilidad humana y migracion: el caso guayaquaio en el

contexto latinoamericano

La preocupacion por mantener una adecuada ocupgaci@tribucion de la poblacion en el
territorio, ha sido una constante en el imagindedas sociedades, a lo largo de los tiempos
(Busso, 2007). Sin embargo, existen situaciongsresupuestadas por las que mantener el
equilibrio deseado entre poblacién vy territorio teena dificultoso. Asi, la experiencia
latinoamericana no es indiferente a este problemiadble social, pues, a partir de los efectos
sufridos a causa de la crisis econdmica de los adal siglo XX, se ha demostrado que
existen multiples factores por los que la pobladiiurre en el fendmeno de la migracion.
En ese contexto, el profesor Everett Lee (19663jd@preciso al indicar que “La migracion
es ampliamente definida como un cambio permanes@ropermanente de residencia. No
hay restricciones de distancia o si se trata desaovoluntarios o voluntarios, y no existe

distincion entre la migracion interna e internaeildn

En lo tocante a las causas que han dado origetodbéoblacional en América Latina, los
niveles de desajuste acaecidos por la adopcidénisienss econdmicos tendientes a
establecer una dualidad centro-periferia, se vishamcomo un factor determinante para que
qguienes han sido sometidos a niveles de subddsanpoétendan alcanzar niveles y dias
mejores, mediante la salida de una delimitaciérggdiza, hacia otra. En evidencia de lo
anterior, es posible advertir los desplazamientéssle los espacios rurales hacia los urbanos,
impulsados en su gran mayoria por la volicion tlegirarse a un sistema que se plantea como
una solucion a las condiciones de vida, y, como es@ecie de remedio paliativo al
desempleo y la pobreza, sea que se mida esta {itinia capacidad de consumo o el acceso
a servicios publicos; todo lo cual halla plena ceheia con el postulado de Ruibal (1993),

quien afirmara:

El mito de la opulencia en las ciudades unido gtasarias condiciones de vida en el

4



campo, atrae a estos ciudadanos a las zonas urbemdencia ésta cuyo incremento en el
Ultimo cuarto de siglo ha invertido la distribucid@e la poblacién rural-urbana
latinoamericana.

Ahora bien, dentro de este contexto, Guayaquil uedp ser concebido, de ningiin modo,
como un territorio aislado, ajeno a este procesocotglomeracion irregular, a causa de la
recepcion de pobladores de territorios rurales.dP@ontrario, Guayaquil debe estimarse
como un dibujo preciso, si se quiere, de la tradisiarbana; entendida por tal “el proceso de
crecimiento y cambio del régimen demogréafico quadcae hacia un alto grado de
urbanizacion (...) a través del aumento de la mailide la poblacion” (Lanza, 2005).

Lo antedicho no podria ser explicado si se deja Edo el desarrollo industrial-comercial
gue experimentd la urbe portefia hacia el siglo dehido a la importancia que adquirié
Guayaquil como puerto maritimo principal, en el glocagroexportador, vigente a la época,
gue vinculaba a Ecuador con el mundo (Villavicengi@ll1). Es asi como, los efectos de la
revolucion industrial coadyuvaron para que grartepde las actividades comerciales se
desarrollaran a orillas del Rio Guayas, gran aliddda ciudad. Asi, en el periodo de
transicion entre los siglos XIX y XX era bastantentin la afluencia de barcos a vapor que
trasladaban productos y pasajeros (Wong, 2005)tdkes consideraciones, Guayaquil se
levanté como el motor principal de la economia owaal, a tal punto que la mayoria de las
exportaciones del pais salia por el puerto gualefipital como lo documentara Manuel
Chiriboga (1987), al exponer que “...del puertdadmyaquil salia el 90% de la produccion

cacaotera y alrededor del 80% del total de lasrtxgiones del pais”.

De ese modo, los datos referidos esbozan sucintartmsmmotivos por los que Guayaquil se
volvié un atractivo migratorio para los habitantis otras delimitaciones regionales del
territorio ecuatoriano, situaciéon que dio lugarmaasecimiento demografico exponencial.

Sanchez (2015) refiere que muestra de ello es rgv@so aumento de la poblacion

guayaquilefia, que hacia la década de 1940 regisasas de crecimiento superiores al 5%.
Ello se explica por la mutacion que tuvo el Ecuatlacia un sistema econdmico basado en
la exportacion bananera que, a diferencia del ¢aegoirid mayores indices de mano de
obra —urbana y rural-. Dicha situacion se tradejotre los afios 1950 y 1962, en un

crecimiento del 97,4%, con un ritmo equivalenté,a% que, con relacién a los demas paises



latinoamericanos, era uno de los mas altos a leaépo

1.2.1 Dificultad en el acceso de vivienda en el noado formal: un

sintoma comun latinoamericano del que Guayaquil nes ajeno

El fendmeno agroexportador y la correspondientelosidn demogréafica causada,
delimitaron la morfologia en el desarrollo de laamizacion de Guayaquil. Tal es asi que,
como consecuencia de las realidades referidagnpitu en Guayaquil un proceso de
zonificacién urbana. En tal virtud, los espaciosdafios al puerto se readecuaron a las
necesidades propias del bodegaje y transito deedsign la zona céntrica se destind a las
actividades relacionadas al comercio y las finanifsjas et al, 1989). Ante tales
circunstancias, el &mbito residencial adyacentéoseonstrefido a labrar cimientos en zonas

distantes al emergente casco comercial.

Todo ello dio lugar a una galopante demanda denda, que de una u otra manera pretendid
-y pretende- ser solventada mediante la ofert@gyacion inmobiliaria originada desde las
aristas publicas, privada y solidarias-provenigl@erganizaciones y fundaciones sin fines
de lucro-. No obstante, la oferta relativa a laaci@ de infraestructura y produccion de
vivienda, lejos de traducirse como una soluciénagfi se ha materializado, hasta el dia de
hoy, como una suerte de producto fallido, por uiias circunstancias que seran desarrolladas

brevemente, a continuacion.

En principio, cabe destacar que la oferta que ceingoin las exigencias minimas de
habitabilidad posee una tendencia casi generaldadaientarse al segmento poblacional de
clase media; con lo que acceder a ella, por pattestrato poblacional de bajos recursos, se
torna por deméas complejo. Como prueba de lo anteeitiene que los programas ofertados
por el sector privado se sufragan con dinero dé@usgnes financieras, mismas que exigen
informacion y requisitos férreos para poder sopkasaptitud socioecondémica del postulante
al crédito; para ello, requieren de historial diet, exigen una entrada obligatoria del valor
total de la vivienda,; las cuotas, que se prorraédargo plazo, comprometen mas de la cuarta
parte del salario del postulante; entre otros (#;o2009). De la misma manera, las

soluciones habitacionales surgidas en virtud diétipad y programas publicos (IESS, Banco



Ecuatoriano de la Vivienda, entre otros) tampoao teaido el éxito deseado, puesto que
para beneficiarse de ellos, se requiere sorteite& engorrosos que resultan complicados
para los interesados; y, ademas, se necesita cucopldiciones, en las que dificilmente
pueden hallarse las personas de escasos ingredes, domo mantener una fuente
ocupacional estable, ingresos fijos, entre otros oo lado, pese a que la oferta privada de
desarrollo es la que mayor énfasis tiene en ldislagl@s de la poblacion de escasos recursos,
su acogida no tiene mayor incidencia, puesto quenkteriales utilizados para la produccion
de tales viviendas determinan una limitacion epesdurabilidad; sus modelos no llenan las
expectativas; y, por otra parte, son consideradasocinsuficientes para llenar las

necesidades de uso y habitacién (Candiracci, 2005).

Otro de los factores que describe las trabas ancelso al mercado formal de vivienda son
las altas cuantias -respecto de las posibilidadbgiduales-, que se ventilan en el mercado.
Principalmente porque la formulacion del precicoferta del suelo no responde a la teoria
de los costos invertidos en la produccion. De esgapse torna imposible cefiirse a la l6gica
del equilibrio de mercado, segun la cual se vdmraercancia tomando en cuenta el costo

de su produccion.

En la misma linea esgrimida, abona la tesis pldategue el mercado inmobiliario dota de
una ventaja sustancial a los proveedores, puegrda vivienda una necesidad imperiosa
para el desarrollo integral del ser humano, resesta ella no es una opcién (Fernandez,
2014). Vista asi, la vivienda es un bien que naesmd sustituto, o, traducido a un
metalenguaje econdmico: inelastico; por lo queretip de mercado de la vivienda puede
ser alterado en aras de configurar utilidades cusag para los proveedores, sin que ello

impligue mayor repercusion.

Finalmente, habra que afiadir a lo dicho, que laecoializacion de infraestructura se da, en
tanto la predisposicion de un comprador coincidalaovolicion de vender del proveedor,

sin que aquello implique tomar en consideracigoleho abastecimiento de las necesidades
sociales (Smolka, 2007). De esta realidad enuncialdesprende la posibilidad cierta de
gue algunas construcciones, e incluso terrenosnagengan desocupados de manera

intencional, por cuanto los propietarios, movidag pna logica de maximizacion de



ganancia a largo plazo, se sumergen en la reteaspgtulativa. Situacion misma que agrega
otra particularidad a la formulacién del precioldepropiedad inmobiliaria -vistas como
mercancia- que, sin ser ajeno a las relacionesalsscsu reduccion o incremento no depende
del nivel de oferta y demanda (Fernandez, 2014).

1.2.2 Posesion informal en asentamientos clandesisien Guayaquil:

una alternativa forzosa

Si se retoma el concepto aportado por el profeser ks posible evidenciar que de
aquel se desprenden ciertas circunstancias que debécarse para poder determinar que
una movilizacion es, en efecto, un caso de mignag@ndo el traslado de residencia un
elemento prevalente. Llegado este punto, es néggs@&cisar que la residencia “no solo
implica la permanencia en un lugar, sino tambiéndintad de establecerse efectiva y
permanentemente en él” (Pérez, Gonzalez y Alg&7 R

Luego, es necesario también retomar la idea dejgie@es migran lo hacen porque
se ven seducidos por el mito de la opulencia, Yedajue no poseen condiciones econémicas
optimas en una delimitacion geografica determinddda que son originarios. De ese modo,
pretender que los migrantes se incorporen en etaderinmobiliario formal para su
establecimiento permanente, resulta complejo, panto, como se ha dicho antes, aquel
reviste condiciones y parametros gravosos queildiffate pueden ser sorteados por
personas de escasos recursos. Sumado a ello,alekfeacaso de los intentos publicos por
resolver la necesidad social de vivienda, escer@molin en Latinoamérica, tal como lo

exponen Di Virgilio, Guevara y Arqueros (2014)jradicar:

(...) se puede afirmar que una importante propordénla poblaciéon de las ciudades
latinoamericanas resuelve sus necesidades habi#éesopor fuera de los mecanismos del
mercado inmobiliario formal. Si bien el Estado heelado a la construccién de vivienda
social como estrategia para ampliar el acceswiainda, no ha conseguido dar respuesta a
las necesidades de vivienda de la poblacion de meemecursos

Como consecuencia logica de ello se desprendel@ser/tamiento permanente de
los migrantes es un campo fecundo para crear wdeones clandestinas e informales, fuera

de todo tipo de regulacion urbana y de los par&setios que se constrifie al sector formal.



Visto asi, los barrios informales, invasiones, mkign denominados tugurios, son una
expresion humana de supervivencia de la sociedad ajuno poder recurrir al mercado
formal, se ve compelida a ocupar y poseer tierj@agaa, de modo clandestino, v,
autoconstruir sus viviendas (Cliechivsky, 2009}aHimea argumentativa de la supervivencia
como aliciente para la creacion de barrios infoemahalla plena coherencia con la légica de

necesidad expuesta por Pedro Abramo (2012), qoieceptualizara:

En los paises latinoamericanos, la produccion de ciadades modernas resulta del
funcionamiento de dos logicas de coordinacién &deialel mercado y la del Estado; pero
también de una tercera: la légica de la necesidadta Ultima movi6 —y continda
haciéndolo— un conjunto de acciones individualesolectivas que promovieron la
produccién de las “ciudades populares”, con su thabi ciclo
ocupacién/autoconstrucciéon/auto urbanizaciéon vy,alfirente, consolidacion de los
asentamientos populares informales
De la cita recogida es posible advertir que la @ubh que recurre a los
asentamientos clandestinos se sitla en un estaéicgee no existe una verdadera eleccion,
por cuanto lo que se verifica es una alternatisadval, de la que no cabe opcidn. Entender
lo contrario implicaria que un cumulo de personas go han podido acceder a las vias

formales de ocupacion del suelo, mantengan inealisfsu necesidad de vivienda.

En Guayaquil, tal como lo refiriera Valencia (1982) realidad denunciada de los
asentamientos informales se plasma a partir dédadh de 1950, de modo sistemético hacia
los sectores periféricos, donde se hallaba elatranglar municipal, dando origen a lo que
hoy en dia se conoce como el suburbio guayaquitesta. problematica, entre otras causas,
tuvo como sustento los altos indices de pobrezsazso nivel de ocupaciones formales, v,
los bajos ingresos captados en virtud de talesesraplEmpero, los barrios informales no se
limitaron al suburbio, puesto que luego de habecssionado un aglutinamiento masivo de
habitantes en dicho sector, la practica de ocupaci@utoconstruccion de infraestructura,
tuvo réplicas en otras zonas periféricas de laaduthl como lo suscitado en las antiguas

haciendas de Mapasingue y La Prosperina.



CAPITULO II

2.1 Produccion normativa tendiente a normalizar lgposesion

informal de los asentamientos humanos en Guayaquil

Producto de las elevadas exigencias sociales deiesme vivienda y el dinamismo con que
se desarrolld la posesion informal, a través dasentamientos irregulares en Guayaquil, a
partir de la Ultima década de los afios 70, se ifdenta necesidad de hallar una solucion
tendiente a remediar el fenomeno social de lassiomas. No obstante, debido a la presion
ejercida por distintos factores politicos, mantameformidad en la respuesta a la ocupacion

informal de tierras en Guayaquil, se volvié un @fo cotidiano.

Se produce, en ese contexto, la expedicion dentistdecretos supremos y ejecutivos, cuya
finalidad era convertir en propietarios a quien@sepan terrenos ajenos, en sectores
especificos del canton, bajo los criterios y praoéhtos que para ello estableciera el
Municipio. Empero, la eficacia de dicha producan@mmativa no alcanzé mayores niveles,
por factores como la débil institucionalidad, ofd#a de prevision de sectores que iban
emergiendo. Habra que agregar a ello los cami@osegimenes en que se sumergié el
Ecuador, pasando desde la dictadura hasta la daamctodo lo cual aboné para que la
politica de titularizacion fluctuara entre el degahutoritario y el reconocimiento de derecho

de los ocupantes de tierras de propiedad privada.

Ante las debilidades presentadas por los instruosesh titularizacion, en el afio 1997, el
Municipio de Guayaquil plantea al entonces Conghsacional, el proyecto legal de lo que
luego pasaria a conocerse como Ley 37. Este instiantegal, altamente inspirado por los
postulados propuestos por Hernando de Soto (18§8i8n procurara el reconocimiento de
mejoras a las situaciones de los que consideradaidb de lata”, alrededor del extenso
continente latinoamericano, tuvo como finalidagriacedencia de una titularizacién masiva,
comprendiendo todos aquellos sectores, de la ciwkadGuayaquil, donde existian
asentamientos humanos irregulares no consideraddesedecretos previos. Para tales
efectos, la Ley 37 dispuso que todos los predioglel@xistieren ocupaciones informales,
indistintamente si su propiedad era publica o playafueran expropiados a favor del

Municipio de Guayaquil, ente que a su vez debiagquter a transferir la propiedad a los
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posesionarios carentes de titulo.

Ante la falta de control y reduccion de las posessoinformales, se suscitan al noroeste de
la ciudad, en el sector conocido como Monte Ss&idos asentamientos poblacionales. Ello
motivé a que el 3 de octubre de 2017, se expitlaya88, la cual mantuvo los lineamientos
y directrices de titularizacion propuestos por ¢g 37. De ese modo, la entrada en rigor de
la Ley 37 y Ley 88 ratifico la vigencia de la pmlé de reconocimiento de las ocupaciones
informales, y, ubicdé al Municipio de Guayaquil corabente gestor y ejecutor de las
titularizaciones masivas. Inclusive, esa situadi@ reforzada y trasladada a lo largo del
territorio nacional, con la aprobacion del Cédigmamico de organizacion territorial,
autonomia y descentralizacion@rAD), cuyo texto, hacia el articulo 596, confirid & lo
GADSs, la posibilidad de normalizar la posesion de asaim@ntos consolidados en terrenos

particulares, previa resolucion expropiatoria de@uerpos colegiados.

2.2 Procedimiento de titularizacion: el camino dedrmalizacion de la

posesion informal

De forma medular, los procedimientos de titulaii@acsurgen como consecuencia de
iniciativa publica, esto es, por iniciativa del pim Municipio de Guayaquil, en caso de
verificar que un asentamiento cumple con los dogsermpara ser considerado como
consolidado; o, por iniciativa particular, enterad@mo tal la presentacion de solicitudes de
guienes son parte de los asentamientos de hecholic@uos, siempre que acrediten cumplir
con los requisitos juridicos. En ambos casos, sdiocze que lo preponderante es la
calificacion del asentamiento como consolidadauial daria lugar a que el Municipio situe
su contingente y esfuerzos para intentar remedidg menos, el problema dominial.
Adicionalmente, cabe rescatar que la titularizagiicia con una fase evaluadora, en la cual
se procede a determinar y examinar los riesgosctafiones ambientales que pudiere haber
en el sitio, entiéndase, servidumbres, canalesalaes) entre otros. Luego, se efectua el
levantamiento de informacion organizativa socigldecir, datos de la poblacion, tiempo de
asentamiento en el sitio, informacién de la sitbla@condémica, y demas situaciones afines.
Finalmente, se verifica el cumplimiento de los dspvos normativos en lo referente a los

procesos de titularizacion.
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En el evento en que los informes descritos enrehfséanterior sean favorables, se desarrolla
un proyecto normativo, el cual ademas de las cermitbnes motivas, establecerd las
declaratorias de interés social. Este proyectorpaskn Secretaria Municipal, y, a su vez, se
encargara a la comision correspondiente a analigatudiar la pertinencia de la resolucién
de aprobacion del mismo. Aprobado que fuere elgotwynormativo, se procede a delegar
al ente encargado del catastro urbano a la emilgidos cédigos de los lotes singularizados
a titularizar, asi como a la codificacién de cada de tales solares, a efectos de proceder
con el tramite administrativo de titularizacion. @@hsentido, en lo referente al procedimiento
al que debe ceiiirse la Municipalidad, es pertinssterrir a la Ordenanza que reglamenta la
enajenacion de terrenos ubicados en los sectofEmarmarginales de la ciudad de
Guayaquil, amparados por decretos leyes, misma@eege como el texto delimitador del

tramite de titularizacion.

Asi, pues, en la Ordenanza referida previamentdispene que el interesado en titularizar
el bien municipal que posee, debera presentaraliwiisd en la cual indique, a lo menos,
informacién relativa a sus datos de identidad, agntamiento en el que se establece,
singularizacién e individualizacion del bien, asimo de la peticion expresa de acogerse al
proceso de titularizacion. Cabe resaltar que sgeesii solicitante demuestre que ejecuta y
desarrolla actividades propias de las que un duediizaria, para lo cual podria agregar
documentos como entregas de escritura de obr#jcagtds de conexiones basicas, si las
hubiere, entre otros. Luego, en virtud de la n&uaeaen que se sustentan los procesos de
titularizacion, esto es, la de procurar remediafalta de propiedad sobre un espacio
habitacional, sin que ello implique fines de aareento patrimonial, se exige demostrar que

el solicitante no es titular de ningun otro inmeebh el Canton Guayaquil.

En el caso en que la informacion y documentos ptades por el solicitante cumpla con las
exigencias normativas, la Direccién de Terrenosaaés de su Area Técnica, realiza un
levantamiento planimétrico al solar que es soligtaen adjudicacion, a fin de determinar
linderos, area y mensuras. Si se llegare a compoplgala informacion del solar es idéntica
a la ingresada en los archivos catastrales, ecfrele Terrenos o su delegado procede a
efectuar la resolucion de adjudicacion del terr@usteriormente, la resolucion es ingresada
en los archivos de la Secretaria Municipal y stes@br su personero. Finalmente, la

Direccidn de Terrenos se encarga de solicitarderipcion, ante el Registro de la Propiedad
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del Canton, del acto administrativo transferentk ddeminio, mismo que se procede a
inscribir con los gravamenes de prohibicion deemsj y patrimonio familiar inembargable,
atento a la intencion de impedir la circulacionoynercializacion de un bien que se supone
deberia satisfacer la necesidad de vivienda. basqtie fuere la adjudicacion, aquella es
entregada al nuevo propietario, quien, cabrd aidvémicamente habra solucionado o
ajustado a Derecho la situacién de su terrenocyanto la titularizacion no es extensiva a
las construcciones preexistentes, sobre las calégneficiario debera cumplir con lo
exigido en los instrumentos reguladores de dichizmaa

2.2.1 La posesion material: un elementsne gua non en la

titularizacion de inmuebles municipales

Ahora bien, con la finalidad de atender los obgidel presente ensayo, es necesario pasar
a revisar el requisito factico de la posesion, cahelemento primordial, sin el cual los
instrumentos normativos sefialados, no hubieseddesustento alguno. Para empezar el
andlisis propuesto, cabe indicar que el tema deasemtamientos informales traduce la
posesion u ocupacion de terrenos, de un grupo giohk determinado, sin la existencia de
un titulo que permita tal posesion. Asi, entonsejisualiza que a través de la titularizaciéon
se pretende formalizar la situaciéon de un grupgesonas que, constituidas de forma
masiva, y, sin ser legitimos propietarios del espan el que habitan, ejerce las facultades
de usar, gozar y disponer materialmente del bien.

Asi las cosas, en resumidas cuentas, el leitmetiprcedimiento de titularizacion consiste
en la adecuacion a Derecho una posesion previalylesEsta situacion ha sido interpretada
por el Municipio conforme a criterios de temporatiden virtud de los cuales solo es viable
regularizar la posesion de aquellos solicitantestgyan ocupado el bien por un periodo que
va de 1 a 3 afios, segun corresponda. Lo anteritere®puesto se encuentra patentizado en
las leyes expropiatorias desarrolladas para et@efeayo objeto ha sido dotar de regulacion
juridica a un fendbmeno real preexistente, est@asntizar la transicidon de una posesion
irregular precedente, hacia un “derecho a poseefbuna legal, siendo posible advertir que
el unico efecto real que provocarian los procesagleados estaria dado por la adjetivacion

con el caracter de “regularidad” o “legalidad” defandmeno social precedente.
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Visto de ese modo, y, en un primer acercamienfmwsible advertir que la titularizacion de
los asentamientos informales traduce un fendomenademutaciosui generispor cuanto

la tenencia o posesion que ellos implican, terrpmraconvertirse en propiedad, a través de
normas no contempladas en la legislacion civilmada. Muestra de lo anterior es que la
ulterior propiedad que deviene de la posesion slasentamientos informales, no se obtiene
por un tramite de usucapion, que seria el que aegeihte contemplaria el Derecho
Patrimonial para estos casos. De ahi que los peEriexigidos para poder hacerse con un
terreno de propiedad municipal, oscilan entre 1lafids, diferenciandose de lo que sucede
con los miramientos que hace el cddigo civil ectiabo para poder alegarse la prescripcion

adquisitiva.

No obstante, respecto del presupuesto factico despin se vislumbran, al menos dos
inconvenientes: i) en la practica, no siempre ggsesolicitan la adjudicacién de un terreno
municipal han estado en posesion desde el momeigm@ sino que son los segundos,
terceros, o indeterminado nimero de posesiongr@s,azones de variada indole; vy, ii) en
los casos de division posteriores a los censosasomnomicos, quien acredita ser cesionario
parcial de un terreno municipal no cumpliria coreguerimiento de constar en el respectivo

censo.

2.2.3 La cesion de derechos posesorios: un instrunte admitido por

el Municipio para cumplir el requisito de posesiormaterial

Como un mecanismo para resolver las dos aristaegaeta la problematica de la posesion,
el Municipio de Guayaquil ha procurado estableaemodo de remedio, la admision del
instrumento publico de cesidén de derechos, commeranismo probatorio para erigir a un
individuo como titular o quien ostenta el ejercidmla posesion. Es de este modo, que dicha
herramienta de evidencia posesoria se encuentitivpda como una disposicion general a
todo procedimiento de titularizacion; pudiéndos leacia el articulo 23 numeral 11, de la
Ordenanza que reglamenta la Titularizacion de eslde Propiedad municipal destinados a
un fin distinto al habitacional y de los principigenerales Aplicables a todo proceso de
Titularizacion de inmuebles Municipales, publicagda Gaceta Municipal No. 77, de 19 de
enero de 2018:
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“Disposiciones generales para el Procedimientora Ra titularizacion de un

inmueble municipal se observara lo siguiente: [EL 3ambio de posesionarios se lo

puede acreditar —entre otros- a través de la qmneliente cesion de derechos”
De ahi, que se estaria comprobando una suertendercomiento por parte del Municipio de
Guayaquil respecto de la “transferencia de la posésdel suelo, lo que estaria violentando
el marco juridico ecuatoriano, que veta la posiadi de transferencia o transmisién de la
posesion; a la vez que se encontraria desnaturdtizal fin social de los programas de
adjudicacion de tierras, cuyo contenido axiolégieberia responder al reconocimiento del
derecho a poseer a nombre propio de las persora$aju venido ocupando de forma
consecutiva los terrenos, por un periodo deterroinddo obstante, la politica de
titularizacion del GAD Guayaquil se identificariancun reconocimiento ilegitimo a la
validez de contratos de transferencia de posesionyalidando los eventuales réditos
econdmicos que los poseedores irregulares o teeedertierras, obtienen por estas ventas
ilegitimas, y; beneficiando en consecuencia, a@®&s que no han cumplido con la
temporalidad necesaria de ocupacion de dichostesneque pretenden equiparar su aptitud

juridica a la de sus vecinos, mediante un instraoneontractual.

Para comprender la situacion planteada, es imgermender que mientras los cuerpos
legales de la nacidon ecuatoriana y su jurispru@engetan y prohiben toda forma de
trasferencia de la posesion inclusive pudiéndasaaionar con penas privativas de libertad,
el Municipio de Guayaquil le esta atribuyendo ddiacto, que se materializa en un contrato
de cesion de derechos posesorios, efectos jurighieo®s. Lo que estaria de una u otra

manera convalidando la ilegalidad del acto de femescia de posesiones.

De este modo, la precitada transferencia de posssidnaterializa en el evento de que una
persona hubiese sido registrada en el censo sociéeico, y, posteriormente, hubiese

dejado de poseer el terreno, consintiendo que tseajoien lo use, habite y posea, con el
animo de ser titularizado por el Municipio de Gugyia Este caso es plenamente palpable
cuando quienes han sido registrados como posegisnanden las construcciones hechas

sobre el terreno municipal, a favor de tercerasqress.

A efectos de resultar ilustrativos se plantea sban el que Posesionario Ung)(Rvanto

y edific6 una construccion en el sector conocidme@d’araiso de la Flor, en la que habita
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desde el afio de 1995. Luego, con la entrada enciade la Ley 37, instrumento legal que
permitio la titularizacion, de entre otros sectpedsle Paraiso de la Flor; 8s censado y
registrado como posesionario del terreno numermela manzana 80, en que edificé su
vivienda desde el afio 1995. Como la Ley 37 demgunddos posesionarios hayan habitado
al menos un afio antes de la vigencia de la refandaativa para poder ser titularizados, P
se encuentra habilitado para solicitar la adjuddadel terreno municipal. No obstante, pese
a haber iniciado el proceso de titularizacionj€&tide viajar a Espafia, a inicios del afio 1998,
por imponderables economicos, Yy, por tal, vendedificacion que levanté a Posesionario
Dos (B), a través de una cesion de derechos posesombsaBo hipotético planteado se
puede advertir que la sola posesion material ej@noor P no bastaria para cumplir con el
requisito temporal establecido en la Ley 37, p@nto aquella inicia luego de la vigencia
del mentado cuerpo normativo. Ante tal circunsi@niei cesion de derechos toma especial

significacion, en tanto sirve para queaRexe a su posesion la ejercida por P

Adviértase que el caso ejemplificado solo es umstaade la amplia gama casuistica que
podria desarrollarse no solo entre personas can gigdo de filiacion, sin que exista control
en lo referente a si la persona que aparece codenteen la escritura ha repetido este

mecanismo en muchos casos.

Sin perjuicio de lo anotado, el instrumento pubteaesion de derechos también es utilizado
para poder dar curso a los procesos de divisirazibnamiento, de un terreno sujeto a
titularizacion. Este evento se materializa cuanidoian, quien cumple con el requisito
temporal de aprehension material, fue registradwogoosesionario de un terreno municipal,
pero, al cabo de un tiempo determinado consientdesprenderse de una parte de é€l, en
favor de otro, quien construye y edifica su proggpacio habitable. En ese escenario, para
poder solicitar la divisién del terreno y segumgesos de adjudicacion individuales, se exige,
entre otros, la presentacion del instrumento déceate derechos posesorios con el cual: i)
el posesionario primigenio se desligd de una paraél terreno que poseia; vy, ii) el
cesionario se hallo facultado para entrar en pésgsconstruir en aquel espacio del que el
primero se desprendio.

Ahora bien, si se retoma el ejemplo planteado pregnte, imaginese querid tuvo ningun
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inconveniente econdmico y continud el proceso téatizacion. Sin embargo, a mediados
del afio 1988, su hermano de nombre Cesionario @y uien vivia en Rocafuerte,
Manabi, decide probar mejor suerte en lo laboratlicarse en Guayaquil. Ante los elevados
costos de la oferta formal de vivienda y la impihisiad de acceso a créditos; ¢frece
cederle a su hermano, una parte del solar que éhsentraba titularizando, para que
construya y edifique su vivienda alli. Para el cbdeg Py su hermano, acuden a una Notaria
de Guayaquil y celebran una escritura de contriedion de derechos posesorios, a finales
de junio de 1988. Con ello, luego de 2 semanasp@struyo en el espacio cedido por su
hermano, una vivienda de tabla, cafia y zinc. Etudiide la cesién de derechos, y la
existencia de dos construcciones habitabley, 2 concurren conjuntamente a la Direccion
de Terrenos, con una propuesta para poder divigala municipal nimero 1 en 1(1) y 1(2)
y optar por procesos de adjudicacioén individudbesla suposicion planteada, cabe advertir
gue G no cumpliria con el requisito temporal para pad#icitar la adjudicacion; empero,
por la suscripcion de la cesién de derechos passguor parte dePquien si lo cumplia, se

lo faculta a solicitar la division y su derivadubkarizacion.

En ese estado de las cosas, a través de la pglidisposiciones normativas adoptadas por
el Municipio de Guayaquil, respecto del instrumegmiiblico notarial de cesion de derechos
posesorios, se visualiza que a aquel se le coneddetos de doble impacto. Por una parte,
la cesion de derechos posesorios se erige comeeaanismo de instrumentalizacion de la
entrega —total o parcial- voluntaria del anteriosgedor del terreno municipal, lldmese
trandenso cedente, a favor de un determinadoipienso tenedor. Por otro lado, también se
constituye como un documento transmisor del heasggorio, con el cual éste ultimo -

cesionario- puede agregar la posesion materiardetior poseedor del inmueble municipal,

en aras de cumplir con el requisito temporal ddatiizacion. En resumidas cuentas, se
observa por parte delAd de Guayaquil, la defensa de la tesitura de lsteaancia de la

posesion.

17



2.3 Violacioén del principio de no circulacion de lgposesion

En virtud de los datos expuestos, la politica nipalcque admite la transferencia de la
posesion se encuentra en franca contradiccion deose dispositivos normativos
contemplados en nuestro Cédigo Civil, y en varmod preceptos ensayados por la Doctrina

y la Jurisprudencia.

Siguiendo esta linea argumentativa, el articulo @82Cdédigo Civil ha establecido que la
posesion del que sucede inicia en él, esto es@ge te transmite, propiamente, 0 agrega la
del antecesor, y, por tanto, mal podria contabdizael periodo del predecesor. Algo
semejante contempla el articulo 2400, en el cdatlaitad que se le otorga al poseedor actual
de agregar o no la posesion del precedente, dejadaidencia que se trata de dos posesiones
distintas y no sumables ipso iure; y, el articl®8,6que en palabras de Juan Andrés Orrego

Acufa (2019), sefalaria que:

"(...) el poseedor violento transfiere la cosa, eljaidente de buena fe puede ganar

el dominio de la cosa por prescripcion ordinariagpisamente porque su posesion

es independiente de la del poseedor violento...".
Continuando este animo ilativo, la jurispruden@aatoriana ha ratificado la improcedencia
de la transmisibilidad y transferencia de la pageddentro de este contexto, la Resolucion
No. 180-2003, de la Corte Suprema de Justicia deador, establece que la posesion del
sucesor principia en él, bien sea que haya sucediiiolo singular o universal; salvo que el
sucesor opte por agregar la posesion material denwcesor o antecesores, que hayan
poseido ininterrumpidamente, en cuyo caso se apmilos vicios y cualidades de las

posesiones previas.

Agrega la Corte a la referida consideracién nowaatiina jurisprudencia chilena, segun la

cual:

“...para que proceda la accesion de posesiones @sitequndamental que entre el
antecesor y el sucesor o subsecuente poseedoarex&aciones juridicas de las
cuales el actual poseedor derive sus derechosdexmao aparentes en la cosa (...)
El Art. 717 del Cédigo Civil exige un vinculo juitd (0 sea que se suceda a titulo
universal o singular) para que el sucesor pueddiraidaposesion del antecesor a la
suya...”. (Repertorio de Legislacion y Jurispruder@ialenas, Libro Segundo, pp.
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126 - 127)

La aplicabilidad de la consideracion jurisprudehegpuesta es factible, por cuanto el
articulo 717 del Caodigo civil chileno guarda masdimilitudes con el articulo 751 del
Cadigo civil ecuatoriano. En la misma linea esgiemicita la Corte un fallo nacional, en el

gue se establecio:

“...El Cddigo ecuatoriano adopto el principio seglioweal la posesion es un hecho
(...) Ahora bien, la tenencia, elemento constitutieola posesion, es un hecho (...)
De esto se deduce que la posesion no se transfiseetransmite” (Registro Oficial
214 — 17 junio 1999 exp. 252-99).
Adicionalmente, la Corte procura reforzar esteeaotcon la doctrina propuesta por Victor
Manuel Pefiaherrera (1965), quien sostuviese guagesilas obligaciones y derechos se
transmiten al heredero, aquello no sucede condagiédn, en cuyo caso debe entenderse la
existencia de dos posesiones distintas imposildesedunidas, sino hasta que el antecesor

decida agregar a su posesion, la de su antecesor.

De igual manera, la doctrina se ha pronunciadoat#ortal que la posesion es instransferible
e intransmisible, en tanto aquello permite mejtosititulos de las propiedades, en la medida
gue impide que la posesion de los bienes del suoestyuiriente llegasen a tener los mismos

vicios que tenia el causante o tradente.

De este modo, se advierte que nuestros organasliggionales y su jurisprudencia, han
calificado a la posesion como un fendmeno juridiggo traspaso de antecesor a sucesor,
solo es posible cuando asi lo haya afirmado eksug®r su voluntad (facultativa), y siempre
gue se efectué dentro de un tramite de sucesiotisroausa, sea a titulo universal o a titulo
singular. De ahi, que un instrumento contentivaide transferencia de posesion realizada

como un contrato entre vivos careceria de todor Vedmal.

La tesis esgrimida por la Corte guarda conformiaudteoria adoptada por nuestro sistema,
el cual rescata que la posesion es un hecho, gsinoen derecho, propiamente dicho, en la
medida que la tenencia o aprehension es el elenmimoipal y constitutivo del hecho

posesorio. Desde alli, llega a la conclusion naeStrte, que la posesion, al ser un hecho,

no es susceptible de ser transmitido o transferido.
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Adicionalmente, a lo expuesto habra que afadirlgdigura de la agregacion o adjuncion
de posesiones no podria aplicarse al caso de estudia medida que aquella ficcion juridica
ha sido prevista con la finalidad de que las posesi que se pretenden unir tengan por objeto
la prescripcion. Asimismo, tampoco es procederteefggira, por cuanto en nuestro sistema
juridico, tal como se desprende de la resoluciétadeorte Nacional de Justicia, la Unica
causa legal o vinculo con el cual el actual posegdu antecesor podrian acogerse a la

mentada figura, es la sucesion por causa de myerte,asi el traspaso por acto entre vivos.
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Conclusion

Del estudio del presente caso se advierte que dws ale adjudicaciéon que ha venido
realizando el Municipio de Guayaquil, en cuyos ekpates se ha procurado dar
cumplimiento con el presupuesto temporal posesi@i@ventual beneficiario, a través de la
presentacion de sustratos contractuales de cesidardchos posesorios, en el fondo violan
la norma civil ecuatoriana, y exponen al acto adstriativo en si, a la sancion de la nulidad;
esto si se toma en cuenta, que de conformidad lcartieulo 105 del Codigo Organico

Administrativo:* Es nulo el acto administrativo que: 1. Sea coniwaa la Constitucion y a

la ley(...)".

Estd demas sefialar, que, como un efecto indiretadmision de estos mecanismos de
“cesion de posesiones” por parte del gobierno saatiguayaquilefio, traducen un estimulo
para la continuacion de los asentamientos irregsitarel trafico de tierras no regularizadas.
Toda vez que, mediante la convalidacion de la veetgposesiones que realiza el GAD
Guayaquil, los poseedores irregulares hallariamlioiente en la eventual posibilidad de
lucrarse del suelo invadido o tomado, medianteesiiay la cual el Municipio la reputaria por

valida, al punto de aceptarla como una prueba gdedasion del comprador.

Bajo este contexto, la primacia social de los agmormativos mediatos que originaron los
procedimientos de titularizacién (Ley 37 y Ley &)minard por desconocerse, ya que, Si
bien en un inicio se pretendid dar respuesta aed@xclusiva a un fenébmeno de la sociedad,
de tal manera que la titularizacion debia limitar$&s personas que habia estado en tenencia
del suelo por un tiempo determinado. En la actadlidno se estaria observando
completamente dicha finalidad, en la medida derquee esta convalidando el fenbmeno
posesorio propiamente dicho, sino que se estainhegitio un acto juridico traslaticio,
independientemente de que aquel podria tener Ificestivos; esto es, se ha pasado de una
I6gica de reconocimiento de hechos, a una de ciolacéhn de contratos. Exponiendo, en
definitiva, una vez mas, a que el acto administoatie adjudicacion sea declarado nulo, de
conformidad con el articulo 105.2. del Codigo Ofgdmdministrativo, que sanciona la
nulidad de los actos cuando los mismos “violenfloes para los que el ordenamiento

juridico ha otorgado la competencia al 6érgano @edtque lo expide”.
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