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RESUMEN

Tomando en consideracion la atribucion constitualiy legal conferida a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales expedir ordenanzas
cantonales en el &rea de su competencia y ainteXistencia de un cuerpo legal que
regule el procedimiento a aplicarse sobre las owatsias surgidas entre las personas
por la posesién de un solar municipal del cantéay@quil para uso habitacional, nace
la necesidad de la creaciéon de la presente prapuestramienta que ayudara a las
autoridades municipales a aplicar un procedimiadtinistrativo Gnico que permitira
resolver de una manera sumaria las divergenciggssrpor la posesion de los solares
municipales, el cual incluird situaciones juridiogige no son recogidas en las
Ordenanzas Municipales vigentes y de manera egiespeotegera a los posesionarios
de los solares municipales regulares de buenatitefa los poseedores que valiéndose
de la fuerza, violencia o clandestinidad arrebdtamposesion de dichos predios
municipales con el &nimo de convertirse en sefiprdgefios de los mismos y en
algunos de los casos logran ser nombrados adjadstie los terrenos de propiedad

municipal.

PALABRAS CLAVES: DERECHO PROCESAL MUNICIPAL



ABSTRACT

Taking into account the legal and constitutionatrilaition given to
Autonomous Self-Governing Municipalities about isgucity ordinances in their
assigned areas, and due to the lack of a legakfitpat controls the procedures which
must be applied on the controversies among peoptefight to take possession of a
municipal territory for living, comes up the neefdcreating what has been proposed
in this research, which is a special administrapivecedure that allows to solve in a
summary way the problems caused by the posseskimuracipal lots for living, it
would include legal situations that are not recagdiin the current ordinances and
specially it has been aimed to protect the owneln® whow good attitude and
collaboration with the local government againstringe and violent people who want
to take control of lands and eventually, in som&esaafter showing an embarrassing

behavior become awardee of some municipal sites.

KEY WORD: PROCEDURAL LAW MUNICIPAL



INTRODUCCION

El ordenamiento juridico ecuatoriano se rige bagodscalones determinativos
en la Pirdmide de Kelsen, si bien es cierto, em@stto la doctrina clasica y moderna
establecen que a falta de ley, existe una normatsup, y al habérseles otorgados a
los Gobiernos Autonomos Descentralizados MunicgdBAD’s) la facultad de
legalizar la tenencia de la tierra en sectoresnadanarginales y rurales del cantén
Guayaquil, atribucion dada por el Gobierno Centaaltravés de las Leyes
Expropiatorias No. 37 y 88, las cuales Uunicamestabtecen los presupuestos que
deben cumplir previamente los posesionarios o pos@as$as de los predios de los
solares municipales para su posterior adjudicagidegalizacion, no obstante, no
establece el procedimiento administrativo a apdieante las desavenencias devenidas
por la posesion de los predios municipales, porle comisarios municipales como
autoridades encargadas de resolver dichas diveageraplicaban como norma
supletoria el procedimiento del juicio verbal suimagstablecido en el Cédigo de

Procedimiento Civil.

Por tal antecedente, nacio la necesidad de questnte estudio de caso vaya
dirigido a la creacion de una Ordenanza Municiped gegule el procedimiento para
las controversias en solares municipales paraaisitelcional en el Cantén Guayaquil,
lo cual contribuira al Derecho Procesal, de mameraespecial ayudara a que los
comisarios y comisarias municipales del GobierntbAomo Descentralizado de la M
I Municipalidad de Guayaquil, cuente con un pracgéehto administrativo propio que
trate sobre la problemética dada respecto a lasmrses sobre los predios municipales
del cantén Guayaquil, lo cual significara un apaitBerecho Procesal Municipal. Por
tanto la razon de ser del presente estudio, esnexpas problemas derivados por la
falta de un procedimiento que de manera eficiergargarisima lleve a resolver las
discrepancias surgidas entre los poseedores deolases municipales con fines
habitacionales y sobretodo, que con la implemedtade la nueva ordenanza, ésta
pueda proteger a los posesionarios pacificos fietds posesionarios que emplean la
violencia o clandestinidad, a fin de efectivizas slerechos, debido a que dicha

situacion adicionalmente recae en un problema deldnsocial que afecta a la



poblacion de los sectores urbanos marginales quedamser propietarios de los solares
pertenecientes a la M. | Municipalidad de Guayadtil base a lo resefiado nace la
importancia de hacer el siguiente planteamientong@contribuir al Derecho Procesal

Municipal a través de la creacion de la Ordenanearggule el procedimiento para las

controversias en solares municipales para usodutatnital en el canton Guayaquil?

Al implementar la ordenanza en la que se dirigestnaeestudio de caso, ésta
servira a que las autoridades municipales encasgddasustanciar y conocer las
controversias surgidas por la posesion de los gsedié la Corporacion Municipal,
éstas puedan emplear un procedimiento propio pacdverlas y adicionalmente dicho
cuerpo legal ayudara a través de su creacion adevas en unos de sus articulos el
medio de restituir la posesion legitima que coredgam los poseedores regulares de

buena fe.

Por consiguiente, el objetivo general de la ingesiion es elaborar una
Ordenanza Municipal que regule el procedimient@pas controversias en solares
municipales para uso habitacional en el Cantén @l y que a su vez contemple
la proteccién a los poseedores regulares de buwerfeehte al poseedor que usa la
violencia o clandestinidad, para ello establecepbequé se debe usar el Cddigo de
Procedimiento Civil como norma supletoria para Iresdas controversias existentes
en los predios municipales; analizaré si la acwedknanza Municipal contempla como
resolver aquellas posesiones viciadas con violeriacon clandestinidad e
implementaré un proyecto de ordenanza que perestaver las controversias por la
posesion de los solares municipales, la misma gu#emiesta a analisis y validacion

por un experto en la materia.

De lo descrito se desprende, la premisa de |lameege/estigacion formulada
en los siguientes términos: sobre la base del sismaategorial del procedimiento
empleado actualmente y las limitaciones conteredasla se construye una ordenanza
gue regule el procedimiento para las controvermsrasolares municipales para uso

habitacional en el canton Guayaquil.



1 Referencias Doctrinales respecto al Crecimiento Udno Informal y las
Politicas de Accion han sido ejecutadas por el Gabno Central y la
Administracion local.

1.1  Origen de los asentamientos irregulares.

Debido a la acumulacion de capital producto detg@so agrario productivo,
provoco la migracion de movilizaciones de pobladato urbana como rural de otras
partes del Ecuador a una de las grandes ciudadespals (Guayaquil),
desencadenandose la aceleracibn de crecimientoanagb desordenados no
planificados, generando como consecuencia la fdédmaae asentamientos

espontaneos, suburbios y tugurios.

La demanda habitacional en el Ecuador ha tenidolgmas estructurales para
satisfacer necesidades a sus habitantes en eloaaecesa vivienda, lo cual ha
provocado que las familias pobres del pais ardditailtad de acceder a suelo urbano
dotado de servicios basicos, hallaran como solugi@sentamiento de sus viviendas
en distintas partes del territorio nacional talemg: quebradas, areas vulnerables
susceptibles a deslaves, a inundaciones, incldseas protegidas lo cual constituye
un impacto negativo al medio ambiente, lo cual draentado el crecimiento de la
informalidad la que se caracteriza por el accesegolado al suelo urbano en el cual
las personas edifican sus viviendas con mucho sfua elevadisimos costos y en
condiciones netamente precarias, esto es debide #aqto el aparataje estatal como
el municipal a través de sus normas y regulacionesamente han ido enfocadas al
desarrollo formal y ordenado de urbanizacionespld ha contribuido al desborde de
los asentamientos informales, produciéndose inmasio subdivisiones. Se estima que
aproximadamente el 60% de inventario de viviendgdrerado procesos informales
y anualmente se forman 75.000 nuevos hogares wslgum demandan vivienda y
alrededor de 48.000 familias por afio buscan colugism alternativa el asentamiento
informal, de hecho dos de cada tres viviendas cadifis en el pais se hacen
informalmente, existiendo un déficit cualitativo &nrelacionado a las viviendas

carentes de servicios basicos (Alprecht, 2008).



Segun el Reporte de los Objetivos de Desarrolldvilelnio, el hacinamiento
y las viviendas provisionales son los principalesbfemas de los asentamientos

precarios en Latinoamérica. (Alprecht, 2008)

1.2  Politicas de accion ejecutadas por el Gobierno Ceat y el M. | Concejo

Cantonal de Guayaquil ante la formacion de los asé&mmientos irregulares.

1.2.1 Perspectiva general sobre los periodos de lasipaltestatales.

Hasta la década de los afios noventa del siglo pasigohis carecio de politicas
de viviendas explicitas, sin embargo, éstas hadesécitamente en los instrumentos
del Estado las cuales fueron dirigidas a que laslitss accedan a una vivienda en el
sector urbano. A partir de esa perspectiva Alb8tusman (2008, pp. 15, 16) distingue
tres periodos de las politicas estatales: el de lréjanizacion; el de la intervencién
directa estatal; y el de la apertura, periodosagentinuacion resumiremos. En el
primer periodo, explica que en la década de loseate debido al financiamiento
individual de viviendas y a los programas de vides para empleados que fueron
creados por el rol protagonico que surgié por tasdad social, se desarrollaron las
primeras urbanizaciones con casas para las farndia®ajos ingresos a través de las
cédulas hipotecaria, siendo un periodopdeo crecimiento urbanisticGuzman,
2008)

El segundo periodo nace a inicios de la décadasdafios setenta, el Estado y
los bancos se convirtieron en proveedores pareceka de viviendas para las familias
de clase baja y media, surgiendo asi los bancastiuciones estatales de vivienda y
los sistemas de ahorro y préstamo, modelo devel@addros paises de América Latina,
creandose de esta manera el Banco Ecuatorianovilgdada, la Junta Nacional de la
Vivienda y el sistema de las Mutualistas. Y a paté ahi hasta la década de los 90
hubo unantervencion directa por parte del Estada la produccion y financiamiento
de viviendas para las familias de menos ingresspiéstamos hipotecarios del IESS
y las mutualistas para las familias de estrato mealiervencion que iba orientada méas

a la construccion directa de soluciones habitatésnao obstante, dichos sistemas no



incluian a los sectores menos favorecidos, siemdejemplo de aquello el colapso
producido en el sistema de financiamiento del IE88yocado por problemas de
descapitalizacion por el manejo inadecuado finaaciadministrativo y politica

institucional. (Guzmén, 2008)

El tercer periodo parte en el afio 1994, en elseifdrmula la Politica Nacional
de Desarrollo Urbano, Vivienda y Saneamiento Antailedictada por el MIDUVI,
orientada primeramente a lograr un cambio estrakcenm el comportamiento de las
instituciones publicas y privadas, dejandose ado la intervencion de Estado como
promotor y constructor directo de planes habitades) sin abandonar su funcién
rectora en el sector y segundo, a centrar la a@®gd estado en generar mecanismos
accesibles de financiamiento de vivienda, definddedtres elementos claves: a) la
utilizacién y aplicacion de unidad de cuenta comezzrion de la inflacion denominada
Unidad de Valor Constante; b) creacion de mecanidmaefinanciamiento de la
cartera hipotecaria para asegurar la liquidez;) ya émplantacion de un sistema de
subsidios a la demanda, directos, transparengegeg®waspectos dirigidos a las familias
de menores ingresos. En marzo de 1998, el Estadatd&@mno y el Banco
Interamericano de Desarrollo suscribieron dos coimgede préstamos para financiar
el Programa de Apoyo al Sector Vivienda, cuyo psitp&central es enfocar el proceso
de reforma estructural del sector, propuesta ppoléica de 1994 permitiendo crear
un mercado formal de vivienda econémica. Por elluc@os de julio del afio 1998 se
desarrollé el Sistema de Incentivos para Vivierdeandose el Bono para Vivienda,
el cual en conjunto con el ahorro familiar, masrédito hipotecario otorgado por el
sector financiero logran la realizacion de unarfaiamiento formal para acceder a una

vivienda. (Guzméan, 2008)

Hemos logrado comprender que por la falta de ptawidn y disponibilidad
de suelo urbano provoco el empuje a la producogwiviendas inadecuadas a partir
de ocupaciones de terrenos en lotizaciones irreggjlay ante dicha situacion los
Gobiernos Seccionales frente a la necesidad entergendotar servicios basicos,
equipamiento urbano, etc., y de regular el contiel uso del territorio frente al

crecimiento urbano, surgio la necesidad de laveterion directa de la planificacion



urbana. Dandose los primeros trabajos de planifioa@ inicios de la década de los
afos cuarenta, con el denomin&dan Reguladordonde se establecieron las politicas
y normas del control del uso del suelo, subsigei@ente, en la década de los afios 50,
60, 70 y 80 surgieron Id3lanes de OrdenamienyoPlanes de Desarrollo Urbano

El verdadero desafio de la politica de viviendanaastro pais es el de la
regularizacion de la propiedad, que transformecalHor en un pais de propietarios.
Posibilitar la legalizacion de los asentamientoforinales consolidados y el
otorgamiento de titulos de propiedad individualliogpun trabajo importante por parte
de las municipalidades (Andino, 2008).

1.2.2 Decretos - Leyes - Ordenanzas sobre Legalizaciétadenencia de la tierra
en el canton Guayaquil.

Frente a las consecuencias sociales surgidas pocotestitucion de
asentamientos poblaciones denominados informaillegales, los cuales constituian
un fendmeno urbano cuyas dimensiones y proyece@amaban tanto al Estado como
a las administraciones locales el disefio de imphaeedn de politicas tendentes a
prevenir y controlar los multiples y negativos ébscque derivaban de su existencia,
por lo cual, tanto los Gobiernos de turno como el Moncejo Cantonal de la ciudad
de Guayaquil expidieron politicas estatales (tesre Leyes - Ordenanzas) sobre la

Tenencia de la Tierra, tales como:

- Decreto Legislativo No. 151 de fecha 2 de mayo @& lexpedido por la
Asamblea Constituyente, publicado en el Registici@fNo. 170 del 14
de Julio de 1967, en el cual se establecié compigutad municipal los
terrenos ubicados en la denominada Isla San Jéoszaadi®dn Guayaquil,
terrenos que fueron donados de manera irrevogablel Estado en favor
de la M. | Municipalidad de Guayaquil, y ésta avem dono en favor de su
ocupantes con un periodo de posesion de un afian{#sa Constituyente,
1967)



Decreto Ejecutivo No. 1457 del Gobierno del Prexsid de la Republica,
Gral. Guillermo Rodriguez Lara, publicado en el iReg Oficial No. 210
del 22 de Diciembre de 1972, en él se dispuso Vacedoria de las
donaciones dadas a los ocupantes de los terrentzsidla San José en
aquellos casos de haber habido controversia eosre thas personas y que
ademas no hayan probado la posesion de dichosdsr{&obierno del
Presidente de la Republica General Guillermo Roédd.ara, 1972).
Decreto Ejecutivo No. 753-A del Gobierno del Presig de la Republica
Gral. Guillermo Rodriguez Lara, publicado en el iReg Oficial No. 612
de 8 de Agosto de 1974, se ordend la sustitucidosdarticulos 1, 2 y 3 del
Decreto No. 1457 de 15 de Diciembre del 1972, patdb en el Registro
Oficial No. 210 de 22 de Diciembre del mismo afonde se dispuso la
revocatoria de las donaciones y en el caso dardkigio y existan titulos
inscritos los competentes eran los Jueces Prolescidel Guayas,
estableciendo ademas las diligencias a actuassguyracion de los procesos
(Gobierno del Presidente de la Republica GenerdleBuo Rodriguez
Lara, 1974).

Decreto Supremo No. 2740 publicado en el RegisfitaDNo. 646 de 9
de Agosto de 1978, se faculté a la M. | Municigatl de Guayaquil para
que proceda con la venta de los terrenos municpaldas zonas urbanas
marginales del cantén Guayaquil a sus ocupantedayen edificado su
vivienda, habite en ella en un periodo no menaine afos, por el precio
de diez sucres a fin de que también puedan bearescton préstamos en
los organismos encargados de programas de viviemdanterés social.
(Gobierno Supremo, 1978)

Decreto emitido por la Camara Nacional de Reprasées del Gobierno
del Presidente Constitucional de la Republica d&paca, Ab. Jaime
Roldos Aguilera, publicado en el Registro Oficiad.N67 de fecha 16 de
Noviembre de 1979, donde se sustituyo el articudelIDecreto Supremo
No. 2740 promulgado en el Registro Oficial No. @69 de Agosto de

1979, estableciéndose la venta de los terrenosogiedad municipal a sus



ocupantes sin necesidad de publica subasta ubichdos de la ciudad,
conocida como EL GUASMO, asimismo, se dispuso faaiacion de los
terrenos ubicados en la zona urbano marginal deraataiMAPASINGUE,
PROSPERINA sector 89, situado en el Km, 10 de &aDé&ule, terrenos de
propiedad de la Sociedad Protectora de la Infaatial sector llamado EL
CAMAL BARRIO CUBA vy los del sector JUAN GOMEZ de fmrroquia
Villamil Playas en favor de sus ocupantes. (Golm€&apremo, 1978)
Decreto emitido por la Camara Nacional de Reprasées, publicado
mediante Registro Oficial No. 131 de 21 de Febder@980, ahi se declard
validas todas la escrituras de donacién de terretargados por el M. |
Concejo Cantonal desde el 14 de Julio de 1967vem &k los ocupantes de
las zonas de Playas de Estero Salado, sector dslal&é€ y parroquias
urbanas Febres Cordero, Letamendi, Urdaneta y &&toreno, decreto
que fuere objetado parcialmente por el Presidemtest@ucional de la
Republica de aquel entonces, Ab. Jaime Roldos Agujpor errores en la
redaccion juridica.

Decreto No. 31 emitido por la Camara Nacional derBsentantes
publicado en el Registro Oficial No. 152 de marzal2 1980, en el que se
expuso que se agregue un inciso al articulo 1 aarddo Legislativo
publicado en el Registro Oficial No. 67 de 16 deidmbre de 1979, mismo
que indicaba que se realice la venta directa deelwenos de propiedad
municipal sin puablica subasta a las personas guglen con los requisitos
ya establecidos en el indicado considerando (Caniaeional de
Representantes, 1980).

Acuerdo emitido por la Camara Nacional de Represges publicado en
el Registro Oficial No. 222 de julio 2 de 1980, mtiniendo a los sefiores
Averroes Bucaram Zaccida, Ab. Franklin Moreno Qdezesr. Eduardo
Carmigniani Garcés, Sr. Daniel Alvarado MartinelSy Carlos Julio
Llerena Méarquez como miembros de la Comision paakficar los

beneficios obtenidos por la M. | Municipalidad p@wventa de los terrenos



municipales y vigilar el cumplimiento de lo dispteesn el articulo 2 del
Decreto No. 67.

Decreto Legislativo No. 144 publicado en el Regi€dficial No. 591 de 3
de Octubre de 1983, reform¢ articulos del Decreto 8V, agregandose:
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Bancwakwiano de la
Vivienda, asimismo que se incluya los sectores: adapgue, Mirador de
Mapasingue, Cerro Santa Ana y Suburbio Oeste. (@aMacional de
Representantes, 1983)

Por su parte el M. | Concejo Cantonal en aras d&ibair la regularizacion
de la tenencia de la tierra en el canton Guayaeguiliso de las atribuciones
normativas que le fueron conferidas mediante Ded¥et 144 de fecha 8
de Septiembre de 1983, publicado en el Registraa@filo. 591 de Octubre
03 de 1983 resolvio expedir la Ordenanza que regiganla venta de los
terrenos ubicados en los sectores urbanos Sur gihddde la ciudad de
Guayaquil, en el cual estableci6 los principiosgaoismos y el
procedimiento con el que previa calificacion y ditjacion enajenarian en
favor de los posesionarios de los lotes de terreisados en el zona
urbano sur y marginal de la ciudad de Guayaquil.

Decreto-Ley No. 27 publicado en el Registro Ofidi. 502 de 18 de
Agosto de 1986, en el cual se derogd el Decretaslatiyo No. 42
publicado en el Suplemento del Registro Oficial K65 del 9 de Julio de
1986 y se sustituyo el inciso primero del articuldel Decreto Legislativo
del 20 de Septiembre de 1979, publicado en el Redi¥icial No. 67 del
16 de Septiembre de 1979, donde se dispuso lamapidn de los terrenos
ubicados en “MAPASINGUE”, “LA PROSPERINA”,"EL SECT® 89",
situado en el kilbmetro 10 de la Via Guayaquil —ulBa terrenos de
propiedad de la Sociedad Protectora de la Infatwigector EL CAMAL
BARRIO CUBA, los sectores “JUAN GOMEZ RENDON”, emparroquia
rural Villamil, “COOPERATIVA DE VIVIENDA 24 DE AGOSO”,
“PRECOOPERATIVA ASAAD BUCARAM?”, del sector Paquistae la
Parroquia Pascuales, y “PRECOOPERATIVA PASTOR VERAEN el
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cantén Salinas, las Cooperativas “23 DE MAYO” y D JOSE
RODRIGUEZ". (Presidente de la Republica, 1986)

Decreto No. 05 publicado en el Registro Oficial 1869 de fecha 23 de
marzo de 1992, se dispuso la expropiacion en fd&ta M. | Municipalidad
de Guayaquil para fines de orden social el secémorhinado Bastion
Popular ubicado en el Canton Guayaquil a la altielakilometro diez y
medio de la via Daule — Guayaquil, donde se fij@ien sucres el metro
cuadrado, autorizandose ademas al M. | Municipdlida Guayaquil la
venta directa en favor de los posesionarios megliasheclaracion
juramentada ante un juez del cantdn, justificanstareen posesion del
terreno, por un periodo superior a un afio y a@edio tener bien inmueble.
(Congreso Nacional, 1992)

Decreto Legislativo No. 12 publicado en el Regigdficial No. 996 de
fecha 10 de Agosto de 1992, donde se autorizdva laMunicipalidad de
Guayaquil la venta por precio del metro cuadradqguenientos sucres de
la zona marginal de la Isla Trinitaria a favorsies ocupantes, de igual
manera se ordend que la Corporacién Municipal ksted los requisitos
para la venta directa de los terrenos de su pra@jeaki como realizacion
de un censo al sector. (Congreso Nacional, 1992)

En el afo 1978 el M. | Concejo Cantonal expidi6 Qadenanza
reglamentaria de la venta de solares en zonas asbaarginales dictada
por cuanto el Decreto Supremo No. 2740 de fechde2fulio de 1978,
publicado en el Registro Oficial No. 646 de fecBal@ Agosto de 1098 no
establecidé una reglamentacion para su aplicacieterminandose como
zonas urbanas marginales los sectores: Guasmo yriftolb (Gobierno
Supremo, 1978)

El 15 de marzo de 1977 el M. | Concejo Cantongidig la Ordenanza
que regula la densidad poblacional en el suburkidGdayaquil. (Muy
llustre Municipalidad de Guayaquil, 1977)

Decreto No. 11 expedido por el Congreso Nacionahlipado en el
Registro Oficial No. 562 de fecha 07 de Noviemled 8194 donde autorizd
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a la M. | Municipalidad de Guayaquil proceda corvéata y legalizacion
del dominio de los terrenos de propiedad munigpahecesidad de publica
subasta que estaba establecida en la Ley de Rélon@nipal y al precio
fijado por el Concejo Cantonal, asi como tambiélimi@ar la zona de
aquellos solares que fueren destinados a un fimtisl habitacional (Muy
llustre Concejo Cantonal de Guayaquil, 1994).

En virtud del Decreto Legislativo No. 11 de fechde/Noviembre de 1994,
el M. I Concejo Cantonal expidié un cuarto cuerpgel la Ordenanza que
reglamenta la venta de solares municipales destgnadin fin distinto al
habitacional que se encuentran ubicados en losresairbanos marginales
de la ciudad de Guayaquil, determinando el procetito, requisitos y
demas considerandos en él establecido. (Congrasiomdl, 1994)

Dada la facultad conferida a la M. | Municipaliddeé Guayaquil de
legalizar la tenencia de la tierra, al amparo didpuesto mediante decreto
Legislativo No. 144 del 8 de Septiembre de 1988).dIConcejo Cantonal
el 2 de octubre de 1984 expidid@adenanza que reglamenta la venta de
los terrenos ubicados en los sectores urbanos malgs de la ciudad de
Guayaquil(Muy llustre Municipalidad de Guayaquil, 1984), s@isma que
comprendia a una sola parte de las areas margiealsiendo otras dentro
del perimetro urbano que eran importantes inchiijaque estaban
amparadas por Decretos Legislativos, entre ellesigs citado; asi como
el Decreto No. 05, de 25 de febrero de 1992 de , \@T2ecreto No. 12 de
30 de julio de 1992, promulgado en el Registro i@fislo. 996 del 10 de
Agosto de 1992, y es asi que se expidi@idenanza que reglamenta la
enajenacion de terrenos ubicados en los sectotesnas marginales de la
ciudad de Guayaqui(Muy llustre Municipalidad de Guayaquil, 1994)
amparados en decretos leyes publicada el 07 déoad@4994, texto legal
que establecié los principios, organismos y prouegitos con lo que,
previa calificaciéon y adjudicacion se enajenaran famor de sus
posesionarios lotes de terrenos urbanos margirggesa Ciudad de
Guayaquil.
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Mediante Actos ejecutivos y legislativos como: ¢arSupremo No. 106
de 3 de febrero de 1964, publicado en el publicadel Registro Oficial
No. 67 de 1979, Registro Oficial # 170; decretoDekreto Ley # 27
publicado en el R.O. No. 502 del 18 de agosto d&6;1@l Decreto
Legislativo No. 144, publicado en el Registro GficNo. 591, de 3 de
octubre de 1983; el Decreto Legislativo #. 5 piddicen el R.O. # 899, de
marzo de 1992; y el Decreto Legislativo 12 publecad el R.O. No. 996
del 10 de agosto del afio 1992, en los que se didpusxpropiacion de
terrenos tanto a favor de la Muy llustre Municigatl de Guayaquil, al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y al Bakcuatoriano de la
Vivienda, con la finalidad de que se legalicendssntamientos ubicados
en sectores como: Guasmo, Mapasingue, Prosper@sau&les, Bastion
popular e Isla Trinitaria.

Sin embargo, ante la expansion de asentamientosriafes en la
ciudad, los cuales eran ocupados por mas de cidamilias en la década
de los 90, la Muy llustre Municipalidad de Guayéqpair iniciativa propia
en mérito de la Ley No. 3 de Creacién del Impuesta la Vivienda Rural
de Interés Social en coordinacion con el Ministdedesarrollo Urbano y
de Vivienda y del Banco Ecuatoriano de la Viviemdeiaron estudios para
la realizacion de un masivo plan habitacional rpeah la formalizacion y
legalizacion de la tenencia de la tierra en lasudiscripciones rurales del
canton Guayaquil, con lineamientos exactos de émtoses objetos de
expropiacion, por lo que bajo el amparo de lo nalonen el articulo 62 de
la Constitucion de la Republica de la época, migoefacultaba al sector
publico la expropiacion de terrenos para cumptiesi de orden social, por
tal consideracion expusieron a aprobacion del GmmaogNacional la Ley
Expropiatoria No. 37 para que autoriza al cabilddggio a la legalizacion
de la tierra en zonas marginales en sectores esbgrrurales del Canton
Guayaquil, la cual entré en vigencia el 17 de Nohiee de 1997. (Loqui,
1998)
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- Ley Expropiatoria No. 88 publicada en el Registfi@ No. 183 de fecha
miércoles 3 de Octubre del 2007, expedida por eb&so Nacional, donde
se dispuso la expropiacion a favor de los Munigpite los cantones
Guayaquil, Samborondon y El Triunfo para que vendafjudiquen y
legalicen los predios ubicados en sus jurisdicdoran las limitaciones
establecidas en dicha ley.

- Se debe tomar en cuenta la Ley Reformatoria ayadkeel egalizacion de
la tenencia de tierras a favor de los moradoressggionarios de predios
que se encuentran en la circunscripcion de losonast Guayaquil,
Samborondén y el Triunfo (Asamblea Nacional, 2011).

Podemos establecer que tales Actos Ejecutivos yslagigos asi como las
Ordenanzas Municipales antes descritas, fuerom@nadas a regularizar la Tenencia
de la Tierra en el canton Guayaquil, favoreciends posesionarios y habiéndose
facultado a la M. | Municipalidad de Guayaquil nmeede la Ley Expropiatoria No. 37
publicada en el Registro Oficial No. 195 de 17 dwilmbre de 1997, se pudieron
legalizar muchos asentamientos informales por & dé adjudicacion o venta,
convirtiéndose en una solucion para el problemeadécter social que atravesaba la
ciudad, facilitando el acceso a la vivienda y tgudo al ordenamiento territorial de
Guayaquil, ciudad en la que se desarroll6 un clieatm urbanistico acelerado y

desordenado.

1.3 Facultad Legislativa para expedir Ordenanzas Munigiales.

La expedicion de la “Ordenanza que reglamenta #eancién de terrenos
ubicados en los sectores urbanos marginales dedadcde Guayaquil” (Muy llustre
Municipalidad de Guayaquil, 1994), cuerpo legal goema principios, organismos y
procedimientos que deben ser observados previamgsta proceder con la
legalizacion de la tenencia de la tierra, fue etudlide la facultad legislativa que le
han sido concedido a las Municipalidades a traedsslatribuciones constitucionales

y legales.
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Las Municipalidades anteriormente no eran concebmano gobierno, en
cambio en la actualidad son denominadas como Guisier Autbnomos
Descentralizados Municipales por asi establecéieotieulo 28 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador vigente, concomitantemeh@OOTAD en su articulo 53
los define como “personas juridicas de derechoiqubton autonomia politica,
administrativa y financiera” (Asamblea Nacionall1@y) el cual para el ejercicio de sus

funciones estaran las de participacion ciudadagislacion vy fiscalizacion.

Por mandato constitucional y legal los GobiernogbAamos Descentralizados
Municipales estan conformado por el Concejo Cartansto éste como el 6rgano
encargado de la funcion de legislacion y fiscalimacde cada GAD’s, ente a quien la
ley le ha otorgado una serie de atribuciones amliie descritas a lo largo del articulo
57 desde el literal a) hasta el literal cc) del ABO, poniendo como primera
atribucion el “ejercicio de la facultad normativa las materias de competencia del
gobierno auténomo descentralizado municipal, méeliEnexpedicién de ordenanzas

cantonales, acuerdos y resoluciones” (AsambleaoNaki2010).

Es innegable sefialar que las Municipalidades @eememente han contado
con facultad legislativa, y ésta ha estado dedédas constituciones dictadas en
nuestro pais, definiéndose a la facultad legilatoemo la capacidad juridica que
ostentan dichas instituciones (GAD’s) para expedimas juridicas vinculantes en el
ambito de sus respectivos territorios, en la magede su competencia originaria,
derivada o delegada, de fuente constitucional al Jégndamentalmente, cuyo objeto
es ejecutar dicha competencia, protegiendo loseisgs generales, los de los territorios
donde ejercen jurisdiccion, y los de sus admirdsisaen aras de la consecucion del

bien comun social. (Hernandez, 2009)

Las Constituciones que explicitamente han detertaita facultad legislativa

gue han tenido las Municipalidades son:
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Constitucion publicada en el Registro Oficial N@82el 6 de marzo de
1945, la cual en su articulo 108 estipula: “Las Mipalidades y los
Concejos Provinciales y Parroquiales podran dioctdenanzas, acuerdos,
resoluciones, que se ejecutaran en cuanto no sgeogu a la Constitucion
y alas Leyes” (Asamblea Nacional Constituyentd5)9

Constitucion Politica publicada en el Registro @fitNo. 133 del 25 de
mayo de 1967 en su articulo 247 dispone: “La fadulegislativa de los
Concejos Provinciales y de las Municipalidades sanifiestan en
ordenanzas”. (Congreso Nacional, 1967)

Constitucion Politica publicada en el Registro @afitéNo. 800 del 27 de
marzo de 1979 en su articulo 124 determina: “Lalfad legislativa de los
concejos provinciales y de los municipios se masiéin en Ordenanzas”.
Carta Fundamental publicada en el Registro Ofté@al763 del 12 de Junio
de 1984 en su articulo 124 estipula: “La faculegidlativa de los concejos
provinciales y de los municipios se manifiestanoesienanzas”. (Primer
parrafo).

La Carta Constitucional publicada en el Registri@fNo. 183 del 5 de
mayo de 1993 en su articulo 127 establece: “Laltitlegislativa de los
concejos provinciales y de los municipios se matafiédn en ordenanzas”.
(Primer parrafo).

Constitucion Politica publicada en el Registro @fitéNo. 969 del 18 de
Junio de 1996 y la Carta Politica publicada dregjistro Oficial No. 2 del
13 de febrero de 1997 estipulan en su articuldeits® b): “Los organismos
a que se refiere esta seccion tienes las siguieitdmiciones: Dictar
ordenanzas, en uso de su facultad legislativa”.

La Carta Fundamental publicada en el Registro éfisio.1 del 11 de
Agosto de 1998 estipula en su articulo 228 pasefmundo: “Los gobiernos
provincial y cantonal gozaran de plena autonoményso de su facultad
legislativa podran dictar ordenanzas, crear, moalify suprimir tasas y
contribuciones especiales de mejoras” (AsambleaoNacConstituyente,
1998).
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- La Constitucion actual en el articulo 240 establetes gobiernos
autonomos descentralizados de las regiones, dsstrbetropolitanos,
provincias y cantones tendran facultades legislaten el ambito de sus
competencias y jurisdicciones territoriales” (As&émab Constituyente,
2008).

Inclusive la derogada Ley Orgéanica de Régimen Mpalcen su articulo 63
numeral 1) recogia que la accion del Concejo ibgida al cumplimiento de los fines
del municipio, atribuyéndosele la “facultad legisia cantonal a través de ordenanzas,
dictar acuerdos o resoluciones...”; el capitulo ficaio 11 de la citada ley, establecia
los fines que tenian que cumplir las Municipalida@ongreso Nacional, 2005), lo
cual se traduce en que las Municipalidades ya necdano encomienda especial el
contribuir al desarrollo fisico del cantén Guayaquiesto que la redaccion del articulo
citado es clarisimo al mencionar que los municipiteben satisfacer las necesidades
del vecindario de manera colectiva, esencialmerg@tovenientes de la convivencia
urbana cuya gestién no competa a otros organismaogsdles del Estado forma parte
de los fines esenciales del Municipio, lo que sigaique el referido fin no es que no
esté contemplado en la Ordenanza de enajenacitarrdaos, puesto que ésta es la
ordenanza aplicada por los Comisarios Municipablas pesolver las discrepancias
existentes por la posesion de un solar de propieusxcipal, ya que como se explicd
en lineas que anteceden establece los principiganismos y procedimientos que
deben ser observados por las Dependencias Mumsipgadra proceder con la
legalizacion de la tenencia de la tierra; lo quesere resaltar es que la mencionada
Ordenanza no contempl6é un procedimiento legal aqglEam aplicar los comisarios
municipales quienes de conformidad con la mismanapgstos tienen la funcion de
resolver los litigios que se formulen entre dos&s rpersonas por la posesion de un
bien raiz municipal, lo cual ante la inexistenciaédte, no se lograria cumplir ese fin,
(especificamente cuando hay controversias) portousn existido casos en que los
comisarios municipales durante la tramitacion da gausa por litigios de tierras
habiéndose comprobado que una determinada personwihtenido la posesion de
manera pacifica e ininterrumpida, edificé su vidary no cuenta con otro bien raiz

sino Unicamente con el antes indicado, no obstditko bien le fue arrebatado por
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terceras personas que empleando la fuerza o kengial se apoderaron de dicho bien,
y la autoridad municipal ante la falta de una nowp@ también regule lo antes
indicado, no puede restituirle la posesion al iada ciudadano pese a que era su
posesionario legitimo.

El invocado fin municipal incluso es recogido enestia norma positiva
vigente, donde en su articulo 4 letra a) del COOTs&Bala como parte de los fines
gue tienen los Gobiernos Autdbnomos Descentralzdtlmicipales: “La obtencidn de
un habitat seguro y saludable para los ciudadanasgarantia de su derecho a la
vivienda en el ambito de sus respectivas competshci

Entonces al estar la facultad legislativa al sé&vde los amplios fines del
municipio, de las materias que ellos contienerd psinta a hacer efectivos los bienes
juridicos y sociales que comprende, etc. En esteopal Dr. Miguel Herndndez Teran
hace una apreciacion muy importante que considesgarmite entender del por qué
la facultad legislativa atribuida a las Municipalkitts no logra abarcar todos los
escenarios posibles y, (en el caso de las consiagepor la posesién de un bien
municipal para fin habitacional) por lo que el dozrio de Derecho sefala lo
siguiente: “...Cuan intensas, cuan calificadas, @ldcuentes son las ordenanzas para
cumplir tales fines depende de cada concejo cant@men entendido que esa
intensidad, ese contenido no pueden agredir logipios generales del Derecho y del
Derecho Administrativo en particular...”. (Hernand2@09).

Consecuentemente, podemos manifestar que a pesgualesl Concejo
Cantonal es el 6rgano competente en expedir lasmantas Municipales, y pese a que
constitucionalmente y legalmente dicha facultadnpie le ha sido reconocida y
asignada por normas de mayor jerarquia, las Awtdeisl Municipales (Comisarios
Municipales) deben aplicar ante la falta de praveshto el Juicio Verbal Sumario
para resolver las divergencias surgidas por lagi@seale un solar municipal ante la
inexistencia de un texto legal que lo regule.
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1.4 Ejemplo pragmatico de las limitaciones encoraidas en la Ordenanza
aplicada por las autoridades municipales ante la éstencia de un conflicto por la

posesion de un solar de propiedad municipal con fihabitacional.

Muy brevemente explicaré con la exposicion de wso gaactico la necesidad
de una Ordenanza que regule las controversiasagmdesion de un solar municipal
con fin habitacionalDentro del Proceso de Litigios de Tierras No. 20889, avoco
conocimiento de la causa la Comisaria Segunda NMuahiclas partes procesales
fueron: Sefior Adolfo Cristhian Garcia Navas (acaide) y la sefiora Lidia Dora
Padilla Morales (demandado), quienes se disputgmanla posesion del solar
municipal ubicado en la Cooperativa Colinas dellaofada manzana 0729 solar 28.
La sefiora Lidia Dora Padilla Morales fue recogidanc posesionaria del solar en
mencién en los censos realizados por la Direcoddhedrenos y Servicios Parroquiales
en Agosto del 2002 y en Diciembre del 2009, perdaeinspeccion realizada por el
personal del despacho de la Comisaria Municipadtateron la posesion de la familia
del sefior Adolfo Garcia Navas, conformada por $0ss e hijo, luego de haberse
hecho un andlisis a las pruebas que aportaronaldsspintervinientes, la comisaria
resolvido que se adjudique y se legalice el solacwstion a nombre del indicado
ciudadano porque cumplia con los presupuestoslesitiis en el articulo 3 de la
“Ordenanza que reglamenta la enajenacion de texrdrioados en los sectores urbanos
marginales de la ciudad de Guayaquil, amparadodporetos leyes” (Muy llustre
Concejo Cantonal de Guayaquil, 1994), resolucitancaial su contraparte interpuso el
recurso de apelacion, y en segunda instancia,leda#o del Alcalde de Guayaquil,

resolvio ratificar la resolucion devenida en priengrstancia.

Aqui es necesario hacer las siguientes precisidneBara que proceda con la
adjudicacion y legalizacion de un solar municipals autoridades municipales
observan si las partes cumplen de manera integribsaequisitos establecidos en el
articulo 3.1, 3.2 y 3.3 de la referida normativanioipal. 2.- Cumplidos los principios
antes indicados la autoridad municipal adjudicagaliza el bien municipal a su
posesionario, sin embargo, muchas veces las aadi@sdmunicipales a sabiendas de

gue las personas fueron despojadas de la posediéoldr municipal por medio de la
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fuerza o la violencia no pueden restituirles lagga®n perdida. 3.- La autoridades
municipales no cuenta con un instrumento legal giueeramente permita resolver
este tipo de procesos de manera rapida, efecveuywez permita restituir la posesion
pacifica que mantenia determinado posesionaricesianaria de buena fe, por eso es
necesario la creacion de un cuerpo legal que obdedos escenarios previamente

descritos a fin de contribuir con el fin de adntirgisjusticia.

2 Marco Metodoldgico

El presente trabajo de investigacion se lo ha jdougando paso a paso con la
colaboracion brindada por el Master en Metodolagidnvestigacion, Dr. Francisco
Obando, ejecutandola inicialmente mediante la gonficibn de una matriz
problematica, buscando sus causas, sus efectogeriBose definid la pregunta
cientifica, los objetivos generales y especifidas, cuales nos condujeron a la
formulacion de la premisa y asi presentar el temlagde va a tratarse nuestra
investigacion. Una vez con la base establecidaude pgeterminar el temario de las
unidades de analisis del caso y consecuentemeaita icon el desarrollo de presente
estudio (Barrios, 2003).

Los métodos tedricos como: historico — logico, sl sintesis y el método
inductivo — deductivo y métodos empirico como: migldocumental, entrevistas y
grupos focales fueron los empleados para el pratego/estigacion y la investigacion

del caso.

Mediante el andlisis de las normativas vigentegagéhs por las autoridades
municipales para resolver las discrepancias pposzsion de un solar municipal con
fin habitacional, se lograra dilucidar las falescide éstas haciendo necesaria la
creacion de una norma que regule el procedimiesa esolver las disputas surgidas
por la posesion de los solares municipales; nueatrgpo de observacion han sido las
resoluciones dictadas por los Comisarios Municgalentrevistas efectuadas a
autoridades de las Direcciones Municipales encaged legalizar la tenencia de la

tierra, puesto que ellos de manera directa estacisaados con el tema y que por su
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grado académico y profesional podran aportar cencsterios y experiencias en el
campo al presente trabajo, asi también accedereorosnformaciéon mediante el
testimonio de posesionarios legitimos que han sidspojados por la fuerza o

violencia.

Los medios tedricos y practicos empleados en ekepte trabajo de
investigacion se describen con fiabilidad y validgzlos criterios aportados son

emanados de conformidad a los principios éticos.

2.1  Andlisis del Juicio Verbal Sumario como procedimieto aplicado por las
autoridades municipales ante las divergencias suigs por la posesion de

un terreno de propiedad Municipal.

A pesar de las grandes aportaciones legales dadas pparataje Estatal y
Local en satisfacer las necesidades emergentestagao a los ciudadanos
guayaquilefios la posibilidad de contar con unaipdaal, la Ley Expropiatoria No. 37
que faculta a la M. | Municipalidad de Guayaquildgalizacion de la tenencia de la
tierra en sectores urbanos marginales del cantGayd@uil, estableci6 que para
proceder con la legalizacion de los predios mualefpse esté a lo previsto al tenor de
lo en ella dispuesto, debiéndose aplicar la OmlEma@reada para tales efectos, la
misma que contiene procedimiento, requisitos y dema@nsiderandos que son
observados en la actualidad por las autoridadedcipates a fin de legalizar los
terrenos municipales a sus ocupantes, no obstdictey ordenamiento juridico no
estipula el procedimiento a aplicarse ante la d@sawia surgida entre dos 0 mas
personas por la posesion de los solares de prapasla Corporacion Municipal, por
ello me permito ilustrar lo que textualmente reddet disposiciéon contenida en el
articulo 3.5 de la Ordenanza invocada:

En caso de discrepancias entre dos 0 mas persotap@sesion
de un solar municipal, o cualquier conflicto quérsolinderos
pueda suscitarse, se suspendera el tramite hastheghas las
verificaciones oculares y documentales por parte @ereccion
de Terrenos y Servicios Parroquiales, en coordimacon la
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Direcciones Municipales pertinentes, emita infornpara
conocimiento y resolucion de uno de los Comisavlasicipales
(Muy llustre Municipalidad de Guayaquil, 1994)

De un analisis al articulado expuesto podemos mlanée determinar que la
autoridad en este caso, los Comisarios Municipsdedos encargados de resolver las
disputas devenidas por la posesion de un solaraipahisin embargo, dicha norma no
expresa el procedimiento legal que deben aplisael@ridas autoridades para resolver
las controversias que le fueron encomendadasyokiite ese hecho descrito en lineas
gue anteceden, es medular hacernos el seguimiefdote@miento: ¢Qué
procedimiento legal aplican las autoridades mualep (Comisarios Municipales)
para resolver las discrepancias existentes pardegion de un solar municipal con fin
habitacional?

Primeramente, es menester destacar que el Dereebolar aspectos
trascendentales, y como tal existe un sector ddofdrina que sostiene que el
Ordenamiento Juridico aquel conjunto ordenadoaimas y principios que rigen a
una determinada nacion, abarca todos los posisiesnarios, tanto presente como
futuros, definiendo a la tesis mantenida como ieldfyio de la Plenitud Hermética del
Ordenamiento Juridico, principio recogido en la &ddedia cuando el Derecho
Romano se lo consideraba el derecho por excelesruismciado en el Corpus luris, al
cual no habia nada que agregarle ni nada que he,sdicho en otras palabras, se
sustentaba que el Ordenamiento Juridico tiene wn@an para cada caso que se
presente, no hay caso que no pueda ser reguladonponorma del sistema, pero
basandonos en dicho principio, entenderiamos qgde trdenamiento juridico
contempla todas las situaciones juridicas posible®fecto notamos que no lo es asi,
por cuanto la ley es una creacion humana, por t&stdta una creacion imperfecta,
naciendo de la imperfeccion las lagunas legalgsifla reale), las cuales son definidas
como la ausencia en el Ordenamiento Juridico denamaa para regular un caso en
concreto, puesto que la ley al no poder abaraostdos supuestos para cubrir la
ausencia de regulaciones y eliminar los vaciostentiss en una ley, se acude al
Derecho Supletorio; por antonomasia lo es el DereClvil, catalogado como la

primera fuente del derecho y que es empleada oadministradoresle justicia.
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El Codigo Civil regula aspectos basicos del dergglao ello es conocido como el
tronco unitario, ordenado y sistematizado de lasae de Derecho Privado, porque
no sélo regula las relaciones civiles de las pesdisicas y juridicas, privadas o
publicas, sino que ademas sirve como eje regulaaar otras normas del Derecho, y
es precisamente este cuerpo legal publicadoRaegtro Oficial Suplemento No. 46

del 24 de junio del 2005, en su articulo 18 numé&taéxpone que:

A falta de ley, se aplicaran las que existan sohs®s analogos;
y no habiéndolas, se ocurrird a los principios detecho
universal(H. Congreso Nacional , 2005)

Justamente la Codificacion del Cédigo Civil en gord Segundo en su Titulo
Séptimo recoge a la figura juridica de LA POSESI@Mableciendo su definicién, sus
diferentes calidades, asi como los modos de adguagrder el dominio; enfocandonos
a colegir porque la norma aplicada por los conosamunicipales ante la disputa por
la posesion de los solares municipales es el juibal sumario, se logra entender su
por qué, en primera instancia se creeria que taisiisn entre las partes procesales de
un litigio de tierras, es porque ambas sostien@ncguservan, mantienen o pretenden
recuperar la posesion del solar objeto de la Lytial tener en cuenta que la Norma
Sustantiva establece lineamientos principales goadyuvado con una norma
secundaria se explica el mecanismo que debe a@ipara la solucion del problema,
dicho de otra forma, la norma general (Codigo Chene una norma complementaria
(Cadigo de Procedimiento Civil) que hace posibletagracion juridica, es decir, el
vinculo de una norma con la otra, ayuda a regataptocedimientos para la aplicacion
de las normas generales en casos concretos sslmakaoversias que se presenten en
una sociedad, y al tratarse la posesion en el Gdciigl, este nos remite al Codigo de
Procedimiento Civil donde en su articulo 680 estabkl objeto y la razdn de ser de la

aplicacion del Juicio Verbal Sumario, dicha Norna®\djetiva estipula lo siguiente:

Los juicios que tengan por objeto conservar o recap la

posesion de bienes raices o de derechos realeditciaos en
ellos y las denuncias de obra nueva o de obra sanque regula
el Titulo XV del Libro Il del Cadigo Civil, se stgean al tramite
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del juicio verbal sumario, con las modificaciones este
paragrafo (H. Congreso Nacional , 2005).

Es oportuno entrever que mas alla de utilizar Eagia para cubrir los vacios
legales de una norma, motivos de aplicacion deligoocCivil y el Cddigo de
Procedimiento Civil en el presente caso, juridicatmese debidé también a que la
Constitucion Politica de 1978, aprobada en el Ratirm del 15 de Enero del mismo
afo, publicada en el Registro Oficial No. 800 ded2/marzo de 1979, la cual estaba
vigente cuando se expidio la “Ordenanza que regitarla Enajenacion de Terrenos
ubicados en los sectores urbano marginales dedaadiGuayaquil”, la indicada Norma
Suprema contemplaba el derecho que le asistiaudadano ecuatoriano a una
vivienda, el acceso a un sistema procesal comoapeda la realizacion de la justicia
y que las leyes procesales procuren la simpliftegcuniformidad y eficacia de sus
trdmites, y pese a que el M. | Concejo Cantonalcdayaquil tenia la facultad
legislativa de manifestarlo mediante una Ordenavizaicipal por cuanto asi lo
disponia la Constitucion de 1978, la Ordenanzantggele la ciudad Guayaquil,
respectiva, inobservo el procedimiento legal acapdie ante la discrepancia suscitada
por la posesién de un solar municipal entre dosas personas, por tal motivo las
autoridades municipales hicieron uso del empled’detedimiento del Juicio Verbal

Sumario.

Cabe predominar que inclusive la derogada Codificate la Ley Organica de
Régimen Municipal, publicada en el Registro Ofickuplemento 159 de 5 de
Diciembre del 2005, norma que regulaba a los Mpigsidel pais y que traia consigo
en unos de sus articulos la planificacion urbanairgl como parte de los fines
esenciales que tenian las Municipalidades, dickto teegal no aporté consigo un
procedimiento en el cual pueda determinarse elggiiodento legal para resolver las
disputas de los predios municipales, tanto egjasiel Suplemento del Registro Oficial
No. 303 del martes 19 de octubre del 2010, fechia gue se publicd la norma que
reemplazo la LORM, es decir, el Codigo Organico Qiganizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, éste en su Capitutpe trata de la actividad juridica

y sus procedimientos, en su seccidn segunda qusa \sabre los Procedimientos
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Administrativos recoge Unicamente al Procedimiekdministrativo Sancionador, el

cual sera empleado por las autoridades municipaéea el juzgamiento de las
infracciones a las Ordenanzas Municipales vigentesggulando lo concerniente a las
disputas que puedan presentarse por los predigeapgedad de la Corporacion

Municipal.

2.2  Andlisis sobre las limitaciones encontradas en laOrdenanza que
reglamenta la Enajenacion de Terrenos ubicados end sectores urbano

marginales de la ciudad Guayaquil, amparados por Dxetos Leyes”.

Bajo el amparo de los Decretos Legislativos nunidd, de 8 de septiembre
de 1983, Decreto numero 05, de 25 de febrero d2 y¥8creto nimero 12 de 30 de
julio del 1992 el M. | Concejo Cantonal de Guayaguxipidio la “Ordenanza que
reglamenta la Enajenacion de Terrenos ubicadosseselctores urbano marginales de
la ciudad Guayaquil”, disponiendo los principiogganismos y procedimientos con lo
gue previa calificacidon y adjudicacion, se enajandos lotes de terrenos ubicados en
los sectores urbanos marginales de la ciudad dga@udéa favor de sus posesionarios,
y de manera en especial el articulo 3 del invocadopo legal, sefiala que para efectos

de aplicacion de esa Ordenanza se tomaran en dasrsiguientes principios:

3.1.- En las zonas urbano marginales, se adjudidasaerrenos
previa calificacion de las personas que actualmestén en
posesion de dichos solares y que hubieren edificadh@cho
edificar su vivienda en la que habiten por un pirioo menor de
un afio otro bien inmueble dentro de la jurisdicail@h canton
Guayaquil.

3.2.- Si el posesionario fuera propietario de auialginmueble
en el Canton Guayaquil no podra solicitar la adjadion de
ningun predio de propiedad municipal.

3.3.- No podran comprar solares ubicados en laaszarbano
marginales de la ciudad de Guayaquil quienes ackezle
incapacidad civil de minoridad.
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3.4.-No podran adquirir el dominio o beneficiargelas efectos
de los decretos detallados en esta Ordenanza, caeldal de
Guayaquil, el Vicepresidente del Concejo, los Cyaies en el
ejercicio del cargo, el conyuge, ni los parientessdtos, dentro
del cuarto grado civil de consanguinidad o seguréddo civil de
afinidad.

(..)

3.5.- En caso de discrepancias entre dos o0 masnasren la
posesion de un solar municipal, o cualquier caiaflgue sobre
linderos pueda suscitarse, se suspendera el trémaga que
hechas las verificaciones oculares y documentaleparte de la
Direccidon de Terrenos y Servicios Parroquiales;aordinacion
con la Direcciones Municipales pertinentes, emmfarime para
conocimiento y resolucion de uno de los Comisaviosicipales.

(..)

3.6.- La M.l Municipalidad de Guayaquil, sin nddesl de
publica subasta, vendera los lotes de terrenos remmijolos
dentro las areas marginales que constan en el iDdagislativo
No. 151 del 2 de mayo de 1967, promulgado en eisRedCivil
No. 170 del 14 de Julio de 1967, directamente @gsssionarios
que, renunciando a la donacion decretada, aslititacen.(Muy
llustre Municipalidad de Guayaquil, 1994)

Los principios antes prescritos son observadosliteente por parte de las
dependencias de la M. | Municipalidad de Guaya@Difreccion de Terrenos y
Servicios Parroquiales y Direccion de Justicia giMncia) en el ambito de sus
competencias para proceder con la adjudicaciG@yalizacion del terreno, sea que
exista 0 no controversia por la posesion de lasnes de propiedad municipal, pero
es importante notar que dicha disposicion a mé®aentar con un procedimiento que
determine como deben de resolverse las divergeraiiisadas por la posesion de un
solar municipal, teniéndose que emplear el proceditn establecido en una norma
supletoria (Codigo de Procedimiento Civil), es de@l juicio verbal sumario;
adicionalmente, la referida Ordenanza Municipalgaco contempla qué deben hacer
las autoridades municipales (Comisarios Municigatesndo se encuentran ante una

discrepancia entre dos 0 mas personas, cuandoeulas gartes litigantes habiendo
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tenido el solar municipal con animo de sefior o dupfisesion adquirida y mantenida
de manera pacifica e ininterrumpida es arrebatae ¢posesion por otra u otras
personas valiéndose del uso de la fuerza o vi@eheis narradas situaciones no han
sido contempladas en la Ordenanza citada, la euaformidad a lo establecido tanto
en la Ley Expropiatoria No. 37 y Ley Expropiatdla. 88, ambas leyes facultan a la
M. I Municipalidad de Guayaquil la legalizacion ldeenencia de la tierras a favor de
sus ocupantes debiendo aplicar lo que en ellasperte concomitadamente con lo
sefalado en la Ordenanza descrita. Es precisorageda Ley Expropiatoria No. 88
de fecha lunes 10 de Enero de 2011 se reformétieular 2 de la indicada ley
suprimiéndose las calidades de posegacifica e ininterrumpidaes decir que la
expedicion de la Ley Reformatoria de la Ley Expatqiia No. 88 tacitamente abre la

posibilidad que se generen despojos violentos.

Y en esto han coincido autoridades del Gobiern@®amo Descentralizado
M. | Municipalidad de Guayaquil, quienes a travésla experiencia profesional en
funcion de sus cargos han manifestado sus puntgstdeen el ambito legal ante la
falta de una Ordenanza Municipal que regule el gouiento legal que regule las
controversias por la posesion de un solar muni@palfin habitacional, a lo cual la
titular de la Comisaria Séptima Municipal, al pregusele lo siguiente: ¢ Considera
usted que es necesaria la creacion de una ordemanz@ipal que determine el
procedimiento legal para resolver las controversidstentes por la posesion de un
solar municipal y que a su en ella se determimedatucion de la posesion al poseedor
regular de buena fe, quien fue despojado por @rsopa por medio de la violencia o
fuerza?. A lo que la funcionaria municipal respondClaro que es necesaria, porque
mientras unos respetan las leyes y saben que g@aheag autoridades a quienes acudir,
no repelen la arbitrariedad del despojo violentas min frente a traumas psicologicos
a menores, adultos mayores, incluso toda persosealgue esto se solucione por la
via legal porque creen en la justicia; sin embalg®gue utilizan la fuerza avanzan
con el tiempo en la edificacién, en hacer mejotss gese a las sanciones impuestas
para que dejen de construir o hacer dichas mejlaa$iacen clandestinamente vy alli

logran acumular pruebas y como la ley es tan eorta tiempo al sélo establecer estar
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en posesion por un periodo superior a un afo, goasi cumplir todos los demas
requisitos donde posteriormente en algunos cagoarieser nombrados adjudicatarios

de ese solar municipal...”. (Garofalo, 2015)

De igual manera, el Director del Departamento d#icla y Vigilancia al
formularsele las siguientes preguntas: 1.-¢Corsidsted que la “Ordenanza que
reglamenta la enajenacion de terrenos ubicadossesettores urbanos marginales de
la ciudad de Guayaquil”, cuerpo legal empleadolp®Comisarios Municipales para
resolver las discrepancias por la posesion de lam sanicipal contempla todas las
situaciones juridicas permitiendo resolver a dichatsridades municipales logrando
administrar justicia?; 2.- ¢ Cree usted necesadeezcion de una ordenanza municipal
gue determine el procedimiento legal para resdagecontroversias existentes por la
posesion de un solar municipal y que a su vezlarseldetermine la restitucion de la
posesion regular de buena fe, quien fue despojadotpa persona por medio de la
violencia o fuerza?. A las cuales nos respondid‘Precisamente en la basqueda de
una norma procedimental para la sustanciacion dgeptocesos litigiosos hay un
reconocimiento tacito de que la actual ordenanzasemjusta a vislumbrar un
procedimiento adecuado para sustanciar este tigauta”. 2.- Una nueva ordenanza
enmarcada en la Constitucion y el COOTAD conteniplardos los aspectos que se
requieren y el aporte en aquella norma no estasamente en los concejales o juristas
de Procuraduria Sindica, sino en comisarios muadegpque por afios han visto de

cerca esta problematica y son idoneos para presentaoyecto”. (Narvaez, 2015)

Al ser la Direccion de Terrenos y Servicios Parialgs otra de las
dependencias municipales que interviene en lailegibn de la tenencia de los
terrenos de propiedad de la Corporacion Municipal procedié a entrevistar a su
Subdirector, quien al plantearse la siguiente prgy, Por qué cree usted que el M. |
Concejo Cantonal teniendo la facultad legislatineerpedir ordenanzas municipales
en constituciones anteriores, no ha procedidotardima ordenanza en la que regule
el procedimiento legal para resolver las discrejganentre dos o mas personas por la
posesion de un solar de propiedad municipal?. @uéd él nos respondié: “Creo que

de pronto puede ser por la falta de iniciativaa yniciativa tenia que haber venido o
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llegado a conocimiento del Concejo por parte deotganismos o las direcciones que
realizan el conocimiento de este tipo de litigi@snese en el area urbana o en el area
urbano marginalesRefiriéndose a los comisarios municipales por serdncargados
de resolver los litigios por posesion de los sadamsunicipales ubicados en zona
urbano marginal y el Departamento de Asesoria Jaaide la M. | Municipalidad de
Guayaquil por ser los encargados de resolver ltgitis por posesion de los solares
municipales ubicados en zona urbara la segunda pregunta: ElI Doctor Moran
expuso: “Creo que no logra, no dice al respectioriana de resolver los litigios en
virtud de que la Ordenanza se refiere Unicamelaarte administrativa dirigida a la
Direccion que se encarga de la legalizacion o esmualcion de los sectores en
menciéon”. (Moran, 2015) Entendiéndose a la Direccion de Terrenos y Sersicio

Parroquiales (lo que esta en negrilla en la presestrevista me pertenece).

Fue necesario también conocer la opinién de ursoparque haya sido victima
producto de un despojo violento, a quien le hicitaosiguiente pregunta: 1.- ¢Cree
usted que la M. | Municipalidad de Guayaquil dedeekpedir una Ordenanza
Municipal en la que luego de haber conocido durknteamitacion de un proceso por
litigios de tierras la existencia de un despojdento provocado por terceras personas
pueda por intermedio de dicho cuerpo legal restiglé la posesion del bien municipal
gue perdié?. A la cual nos supo indicar: “Si, gosido afectada al no haber una ley
gue proteja a los posesionarios como Yo, yo epasasionaria legitima, y al no haber

una ley me veo afectada”. (Macias, 2015)

Cabe agregar que situaciones como ésta se hanaatigien virtud de que
nuestra norma sustantiva (Cédigo Civil) en sudiwil paragrafo 2° que versa sobre
los modos de adquirir o perder la posesion entstuby 744, establece que: si alguna
de las personas teniendo el &nimo de sefior y deefpmsesiona de manera violenta o
con clandestinidad de un bien inmueble cuyo tihdoesta inscrito, el que tenia la
posesion inicialmente la pierde, y es precisamantel contenido de esta disposicion
legal las autoridades municipales en algunas awasiemiten sus fallos a favor de los
poseedores violentos, puesto que una vez que éstoplen totalmente con los

principios establecidos en la Ordenanza objeto sle estudio son aptos para ser
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nombrados adjudicatarios, disponiéndose que sédegasu favor determinado solar
municipal o puedan acceder a que éste le seadaendi

Por tales circunstancias descritas, motivan el isgpa presentar la propuesta
para que se cree una Ordenanza Municipal que cpldgeynrecoja las situaciones
juridicas que no han sido tratadas en la Ordendnrécipal vigente que regula dentro
del canton Guayaquil, ordenamiento juridico quesepleado por los Comisarios
Municipales, texto legal que Unicamente presgibeipios que deben ser observados
por las mencionadas autoridades para que proceatdjudicacion y legalizacion de
determinado bien municipal objeto de un litigioy ponsiguiente, no Unicamente se
busca que con su creacion ésta se constituya coenbarramienta legal que sirva de
apoyo a las autoridades municipales al momentdcti gus fallos, sino que las causas
sean resueltas en un tiempo menor al que normantkmain los procesos verbal
sumario, los cuales por su naturaleza juridicaceoieebidos como breves, resumidos,
cuando en la praxis suelen tardar afios. Consecuente, esto puede lograrse en base
a la competencia constitucional y legal de ejeetarontrol de uso y ocupacion del
suelo del canton Guayaquil del que se halla indestl Gobierno Auténomo
Descentralizado M. llustre Municipalidad de Guayhal cual a través de su érgano
legislativo el Concejo Cantonal de Guayaquil ésp@seer la facultad normativa puede
expedir una Ordenanza Municipal en el enfoquecadb, donde ademas por
intermedio de ella pueda ampararse a los poseedegetares de buena fe de los
predios de la Corporacion Municipal, contribuyera con la sociedad en hacer
cumplir el espiritu de la justicia, dando a cadienlo que corresponda, toda vez que
los comisarios municipales son también operadores Jdsticia, quienes de
conformidad a lo establecido en el articulo 3.5debi en concordancia con la
delegacion y potestad prescrita en los articulot B&883 del COOTAD son los
encargados de resolver por poseer la potestadutesal Es preciso acotar que la
concepcién de la presente propuesta se lo estalidaf la creacion y expedicion de
una Ordenanza Municipal y no fue concebida bapaiteamiento de una reforma al
COOTAD, toda vez que ante la expansion de asentémsiéenformales en el canton

Guayaquil existen predios que no han sido legatiggdjue son de propiedad de la M.
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I Municipalidad de Guayaquil, convirtiéendose dickituacion en una problematica
propia de nuestro cantén, y si la ley que reguiadas las Municipalidades (Cdédigo
Orgéanico de Organizacion Territorial Autonomia ysBentralizacion) no recoge en
ninguno de sus capitulos considero que es en \artad atribuciones conferidas a que
sean los propios GAD'’s los encargados de deterrtarfarma de ejercer el control de
uso y ocupacion del suelo, lo cual es logrado &grale la facultad normativa que
tienen los Concejos Cantonales mediante la exgedie Ordenanzas Municipales

gue las regulen.
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3 Presentacion de la propuesta

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO M. | MUNICIPALIDAD
DE GUAYAQUIL

CONSIDERANDO

QUE, la Ordenanza que reglamenta la enajenacion detsrigicados en los
sectores urbanos marginales de la ciudad de Guihyamparados por decretos de
leyes, expedida por el M. | Concejo Cantorlal@ de Julio de 1994 establece los
principios, organismos y procedimientos con Igsie, previa calificacion y
adjudicacion, se enajenaran en favor depsgssionarios lotes de terreno ubicados

en los sectores urbanos marginales del Canton @Quiya

QUE, la Ley Expropiatoria No. 37 que faculta a la M. Lihicipalidad de
Guayaquil, la Legalizacion de la tenencia adi¢rra en sectores urbanos marginales
y rurales del canton Guayaquil expedida por elgteso Nacional, publicada en el
Registro Oficial No. 195 el 17 de Noviembre 1897 establece a la M. |
Municipalidad de Guayaquil la legalizacion de laeecia de la tierra a favor de sus
ocupantes lotes de terrenos ubicados en los sectob@mnos marginales Canton
Guayaquil establecidas en la indicada ley proceltigrara el efecto conformidad a lo
regulado en la Ordenanza que reglamenta ela tdrrenos ubicados en los
sectores urbanos marginales de la ciudad deggudyamparados por decretos de

leyes.

QUE, la Ley de Legalizacion de la tenencia de tierra a favor de los
moradores y posesionarios de predios que seueetran dentro de la
circunscripcion territorial de los cantones Guayiadsamborondén y El Triunfo,
publicada el Registro Oficial No. 183 de 3 de Ontublel 2007 establece a los
cantones de Guayaquil, Samborondén y El Triunbegdan con la legalizacion de
la tenencia de la tierra a favor de losuaeis posesionarios de los predios
comprendidos en las zonas en ellas detedas, debiendo contemplar requisitos

y demas considerandos establecidos en la indiegda |
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QUE, la Constitucion de la Republica del Ecuador,semrticulo 264 numeral
2 en concordancia con el articulo 55 letra b) d&di§o Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion ceaocen como competencia
exclusiva de los Gobiernos Autonomos Descentratigddunicipales el ejercer el

control sobre el uso y ocupacion del suelo en et@a

QUE, la obtencion de un habitat seguro y saludable [ms ciudadanos y la
garantia de su derecho a la vivienda es un finodeQobiernos Autonomos
Descentralizados Municipales, por asi prescdbiel Articulo 4 letra f) Codigo

Organico de Organizacién Territorial, AutonomiBegscentralizacion.

QUE, el articulo 3.5 de la Ordenanza que reglamdataenajenacion de
terrenos ubicados en los sectores urbanasginales de la ciudad de Guayaquil
amparados por decretos de leyes expresaqeese de discrepancias entre dos o
mas personas por la posesion de un solaricipal, o cualquier otro conflicto que
sobre linderos pueda suscitarse, se suspenderangte hasta que hechas las
verificaciones oculares o documentales por pdetéa Direccion de Terrenos y
Servicios Parroquiales, en coordinacion cdas Direcciones Municipales
pertinentes, emitan un informe para conocimient@solucién de los Comisarios

Municipales.

QUE, el Capitulo VII Seccion Segunda del Codigarganico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentrativa expresa en sus articulos 383

y 384 la delegacidén de la potestad resolutoria.

En ejercicio de la facultad descrita en el arti@46 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador, en armonia con lo sefialado en lasubos 57 letra a) y 322 del Cédigo

Organico de Organizacion Territorial, AutonamiDescentralizacion.
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EXPIDE:

‘PROYECTO DE ORDENANZA QUE REGULE EL
PROCEDIMIENTO PARA LAS CONTROVERSIAS EN SOLARES
MUNICIPALES PARA USO HABITACIONAL EN EL CANTON
GUAYAQUIL ”

TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES
CAPITULO UNICO

Art. 1.- [Objeto].- La presente ordenanza tiene como objeto establgxerormas,
disposiciones y procedimientos para resolver lagroversias que entre dos 0 mas
personas puedan surgir por la posesion con ustabadrial de un solar municipal en
el Cantén Guayaquil.

Art. 2.- [Ambito].- La presente ordenanza se aplicara a los solareaddsi en las
zonas urbanas marginales del Canton Guayaquilsyg®arroquias Rurales.

Art. 3.- [Definiciones].- A efectos de aplicacion de la presente Ordenarza, s

adoptaran las siguientes definiciones:
DT.- Direccién de Terrenos y Servicios Parroquiales.

DTL.- Oficio del Departamento de Legalizacion de Tied@a$a Direccion de Terrenos
y Servicios Parroquiales con el que se informaRidaccién de Justicia y Vigilancia
el inicio de la controversia del proceso admraisto.

DJV.- Direccion de Justicia y Vigilancia.
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DUOT.-Direccion de Urbanismo y Ordenamiento Territorigll @obierno Autbnomo

Descentralizado Municipal de Guayaquil.

COOTAD.- Cdbdigo Organico de Organizaciébn Territorial, Autoria y
Descentralizacion.

Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guagquil.- Es la Institucion
Municipal del canton Guayaquil también denominada IMMunicipalidad de

Guayaquil.

Solares Municipales.-Solares que se encuentran dentro del perimetr&Caieion

Guayaquil y que aun no han sido legalizados pdegersesionarios.

TITULO I

DISPOSICIONES PARTICULARES

Capitulo |

DE LAS PARTES QUE INTERVIENEN EN EL JUICIOy LA AU TORIDAD
COMPETENTE

Art. 4.- [Las partes].- Dentro del proceso administrativo de resolucion de
controversias que surjan por la legalizacién dealar municipal, seran consideradas
como partes del proceso las personas que hayaritamdi motivadamente a la
Direccién de Terrenos y Servicios Parroquiales deauncia de paralizacion de
legalizacion de un solar municipal ubicado en laazarbano marginal del canton
Guayaquil, la misma que debera constar obligat@menla direccidon domiciliara,
teléfono convencional o celular, correo electrérocalguna direccion donde pueda
recibir las notificaciones que de la sustanciadiémroceso se provean; y, de la misma
forma, seran consideradas partes procesales lasnasr que del resultado de la
inspecciones que realice la Direccion de Terrer®sryicios Parroquiales. La primera
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parte se denominara actora y la segunda demanBadgrohibicion expresa por
adolecer de incapacidad civil, no pueden interver@nores de edad, solo pueden ser

partes del presente proceso personas con mayoeidad.

ART. 5.- [Autoridad Competente].- Serdn competentes para sustanciar y resolver los
procedimientos administrativos de controversias gugan en un tramite de
legalizacion por un solar municipal, las/os Con&slos Municipales del Caton

Guayaquil y de sus Parroquias Rurales, donde axistecionada autoridad.

Capitulo 1l

DEL PROCEDIMIENTO

ART. 6.- [Debido proceso].El procedimiento administrativo que sustancia yebse

las controversias que surjan por la legalizacidmmeolar municipal, observara los
principios de eficacia, legalidad, participaciomr)ecidad, eficiencia, transparencia,
acceso al expediente, inmediacion, informalidagnbufe, confianza legitima y

prescripcion; y de la misma manera garantizaré&leidd proceso.

ART.7.- [Avoco].- El proceso administrativo iniciard mediante autotivamlo que
determinar4 con precision las razones por las suake acepta al tramite la
sustanciacion de la controversia, las personas sprdn partes del proceso
administrativo, las normas que regulan sobre lalieacion de la tenencia de la tierra
terrenos ubicados en los sectores urbanos margigdee posible resolucion o acto
administrativo.

ART. 8.- [Obligacion de designacion de casillero flicial y/o correo electrénico].-
Las partes al momento de comparecer dentro delegioiento administrativo,
determinaran el casillero judicial, domicilio juiitelectrénico de una o un defensor
legalmente inscrito o el correo electronico persona
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ART. 9.- [De la notificacion].- El auto de inicio del expediente sera notificadasa
partes procesales, otorgando el término de seis Haébiles para descargar
fundamentadamente las circunstancias que se tegallal auto. Las notificaciones a
ellas se haran en el solar municipal materia @®mdroversia, a menos que las partes
sefalen para las futuras notificaciones casillecjiaddy/o correo electronico, direccion
domiciliara diferente al del solar materia de latooversia en la que puedan recibir las
notificaciones. Si no se encuentra personalmelae partes procesales que hubieren
sefialado como lugar para la entrega de las nafificas su direccion domiciliaria, se
la notificara por tres boletas en dias distintose domicilio o residencia a cualquier
persona de su familia. Si no se encontrare peralguaa se fijaran las boletas en la

puerta del lugar de habitacion.

A la persona o personas cuya individualidad, ddmid residencia sea imposible
determinar se lo citard mediante tres publicacigueda prensa, en dias distintos en
uno de los periddicos de mayor circulacion de lalad y en el caso de no existir, se
publicara en un diario de la capital de la proarmie tenga una amplia circulacion. Si
tampoco hay alli, se lo hara en uno de amplia leicédn nacional. Dicha publicacion
contendra un extracto del oficio emitido por lad2rion de Terrenos y Servicios
Parroquiales donde pone en conocimiento la disn@paurgida por la posesion de
un solar municipal ubicado en uno de los sectoreano marginales de la ciudad de
Guayaquil y la determinacién de la diligencia exdva.

La declaracién en acto publico de que no es posiblablecer la individualidad, el
domicilio o residencia de alguna de las partesqsales y que se han empleado todas
las diligencias posibles para tratar de ubicariamse pide citar de esta forma, lo hara

bajo juramento que se presentara ante la comisa@onisario municipal del proceso.

Si se acredita que la parte que determind la ibpokid de determinar la
individualidad del domicilio o residencia de la traparte, se remitira lo actuado al

fiscal respectivo, para la investigacion.
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ART. 10.- [Audiencia de Conciliacion].- Notificadas las partes procesales por
cualquiera de los medios de comunicacion, la camisacomisario municipal que
conozca la causa sefialara fecha y hora para leesarabo la diligencia de Audiencia
de Conciliacion, la cual se fijara hasta 10 diagpdés a la ultima notificacion.

En caso de que no pueda realizarse la Audienalajaea constancia procesal.

Se diferird la Audiencia de Conciliacion a solidiexpresa y conjunta de ambas partes,
y el diferimiento se lo podra hacer por una soksa@m. Al inicio de cada audiencia la
comisaria 0 comisario municipal que dirija la misgeaidentificara, disponiendo que

la 0 el secretario del despacho constate la przsdadas partes procesales.

La o el comisario municipal concedera la palabl@sgartes, para que argumenten o
presenten sus alegaciones y presenten o solicitesb@s que serdn posteriormente
practicadas durante la etapa probatoria. Se cuglagduego de las exposiciones de
cada una de las partes procesales, se permitarepterecho a contradecir de manera
clara, precisa y concreta lo sefialado por la paoteraria. Se iniciara la audiencia

escuchando primeramente a la parte actora.

Las partes bajo autorizacion de la o el comisarionioipal de ser necesario
intervendran personalmente. En tal caso, su abogadbogada defensora debe

limitarse a controlar la eficacia de la defensi&jaa.

La o el comisaria/o municipal dirigira la audiendi conciliacion indicandoles a las
partes procesales los asuntos a discutir, modeeartapedir que sus alegatos se
encaminen a temas no pertinentes a la causa gstasteatando, podra también limitar
el tiempo del uso de la palabra de las personastgr@engan, interrumpiendo si es
necesario a quien abusivamente e ilegalmente sdfiesémn fuera de un tiempo

prudente.

Durante la diligencia de Audiencia de Conciliaciés partes procesales no tendran un

comportamiento intimidatorio, provocativo o irregpeso, su actitud sera conservando
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siempre el orden, asimismo, las partes son libeesahversar con sus abogados
defensores siempre que no contravenga el orden.

La o el comisario/a municipal procurara buscar ooaciliacion entre las partes,
siempre que el acuerdo no contravenga a lo dispeedbs cuerpos legales que se han
dictado sobre la legalizacion de la tenencia delot@ de terreno de propiedad

municipal.

Toda la diligencia sera elevada en un Acta, la sed firmada por las partes con sus
respectivos abogados patrocinadores o con autanzpara hacerlo, el o la Comisaria

Municipal y de lo actuado lo certificara la o eteetario del despacho.

ART. 11.- [Del Desistimiento y Abandono del procesadministrativo].- Si la parte

0 partes que presentaron la denuncia de paralizad# legalizacion del solar
municipal, se separa de sostener la misma, eshargede forma expresa con el
desistimiento o tacitamente por el abandono. ®ixpeesa el desistimiento este debe
ser voluntario y hecho por persona capaz, debdaross autos, el cual se avalara con
el reconocimiento de firma y debe ser aprobad@poomisario o comisaria municipal.
El desistimiento de la denuncia de paralizaciéredalizacion del solar municipal,
vuelve al estado que tenia antes de haberla priopués parte que desistio de la

denuncia, no podra proponerla otra vez contra famaipersona.

El o la comisaria municipal declarara el abandoelbpidoceso en primera, segunda
instancia o en el recurso de revision cuando lagpaesaron la prosecucion de la
causa durante el término de 80 dias, contadodiagata Ultima providencia. Luego

de declararse el abandono del proceso, se dispqndrae cancelen las providencias

preventivas en que se haya ordenado en el proceso.

ART.12.- [De la prueba).-Realizada la diligencia de Audiencia de Conciliagyéen
caso que no existir conciliacién alguna, la o ehisaria/o municipal dispondra que se
abra la causa a prueba por un término de 6 didadmsa partir de la notificacion del
Acta de Audiencia de Conciliacion.
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La prueba tiene como finalidad llevar a la autatidaunicipal al convencimiento de

los hechos y circunstancias controvertidas.

Las pruebas deberan cefiirse al asunto que seyliigas circunstancias que versa el

juicio.

Solo las pruebas actuadas consideradas las pegdidasntadas y practicadas da fe en
juicio conforme a la ley, en el caso de que seiseli pruebas que tiendan a dilatar el
proceso administrativo el comisario o comisaria itipal, de creerlo pertinente podra

desestimarla.

El comisario o comisaria municipal tendra la oldiga de expresar en su resolucion,

la valoracion de las pruebas que le hayan senadm jpstificar su decision.

Deben probarse todos los hechos alegados porri&s paocesales.

Las partes tienen derecho de conocer oportunaraspeuebas que se van a practicar,

oponerse de manera fundamentada y contradecirla.

ART.12.- [Inspeccion Ocular].- La inspeccion ocular es el reconocimiento que hace
la 0 el Comisaria/o del solar municipal materidadeontroversia. El o la Comisario/a
Municipal sefialara fecha y hora para llevar a daldiligencia de inspeccion ocular,
la cual tendra lugar posterior a los 10 dias detdpa de prueba. La diligencia de
inspeccion ocular podra diferirse por Unica ocasibexistieren las justificaciones

debidas al caso y se realizara en la fecha y haalgsigne la/el Comisaria/o.

En el dia y la hora sefialados para la diligenei@] IComisaria/o, oira la exposicion
verbal de las partes o de sus abogados patrocemglaeceptara las versiones de los
vecinos o de las personas que habiten cerca @elrsateria de la controversia.

La o el comisaria/o podra disponer que se realgrabaciones de videos o tomas
fotogréaficas; de la misma forma podra solicitaa ®ireccion de Terrenos y Servicio
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Parroquiales o Direccion de Urbanismo y Ordenarnidietritorial personal para que
en el caso que amerite, presten su colaboraciaicgen el area de sus competencias.

En esta diligencia, se levantard un acta dondeta@n®l lugar, dia y hora; la
descripcion de lo que se encuentra en el solarriaate la controversia, las personas
gue concurrieron, las observaciones, los alegatdagipartes y la recepcion de las
versiones de los vecinos o0 personas que habitesa il solar materia de la
controversia; y, la razon de que la etapa de prhab@oncluido, quedando el mismo
en estado para resolver. Los concurrentes delieréar el acta en conjunto con el/la

Comisario/a y ellla Secretaria/o que certificadtuado.

ART. 13.- [Requisitos obligatorios a considerar amomento de resolver].ka o el
comisaria/o municipal previo a resolver sobre kEcipancia surgida por la posesion
de un solar municipal, tomara en cuenta quien sipdates procesales ha demostrado
estar en posesion, que hubiere edificado o hecticagdsu vivienda en el solar en
disputa y que no son propietarios, adjudicatarigggesionarios de algin otro bien

inmueble dentro de la jurisdiccion del Cantén Guayla

Dependiendo de la zona en la que se encuentréaelesodiscrepancia, para tomar en
cuenta el tiempo de posesion que deben tener tEesgaocesales se estara sujeto al
tiempo dispuesto en la la Ley Expropiatoria Nog8e faculta a la M. | Municipalidad
de Guayaquil, la Legalizacion de la tierra enas urbanas marginales y rurales de
Guayaquil y la “Ley de Legalizacion de la d@roia de la tierra a favor de los
moradores y posesionarios de predios que eseuentran dentro de la
circunscripcion territorial de los cantones Guaya@amborondény El Triunfo” (Ley

Expropiatoria 88).

En caso de no cumplirse integramente los requiaittss descritos, el solar materia

del litigio, continuara siendo de propiedad muratip

De comprobarse durante la tramitacion de la calsaegp de haber sido valoradas las

pruebas presentadas por las partes procesaldsngestre que la actora mantuvo la
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posesion de manera pacifica e ininterrumpida el brediscrepancia, que edificd su
vivienda en él y que no es duefia de bien raiz alguue su posesion fue arrebata por
terceras personas o por la misma parte demandadaés del uso de la fuerza o
violencia, de no existir mejoras en el bien queahmyertido ésta Ultima, el o la
comisario/a municipal considerara de ser procedantestitucion del bien perdido a
Su antiguo posesionario 0 posesionaria, haciendiblpopara la ejecucion de lo

resuelto el uso y colaboracion de la fuerza publica

En los casos en que las partes intervinientes admdgsputarse por la posesion de un
solar de propiedad municipal, se disputen la ealiftin o construccion levantada en
dicho solar, la o el comisaria/o municipal se imdilile sustanciar la causa hasta que
por sentencia en firme exista resolucion por pdetis jueces de la Justicia Ordinaria
en la que se declare quien de las partes intentgsees el o la propietario/a de la
edificacion, y una vez dada dicha determinaciécos¢emplara el cumplimiento de los
demas requisitos antes expresos para en lo pastesolver en sentencia lo que

proceda en derecho.

Desde, durante y hasta el final de la sustanciadgnna causa por controversia de
predios municipales, las partes procesales tiermnocprohibicion expresa la
construccion o realizacion de mejoras en los selangnicipales materia del litigio; en
caso de incumplimiento se oficiara para que unlbsleomisarios/as municipales de

construcciones avoque conocimiento y procedantinpate en derecho.

De demostrarse a través de la Certificacion ot@ged la Empresa Publica Municipal
Registro de la Propiedad del Canton Guayaquil anzede las partes procesales fuere
propietaria/o de cualquier bien inmueble en el @a@uayaquil, no podra ser sujeto

de adjudicacion de otro predio de propiedad mualicip

ART. 14.- [Obligacion y Plazo para resolver].-Concluido el término de prueba y
despachada la misma, y luego de realizada la Iogpe©cular, el o la comisario/a
municipal esta a obligado a dictar resolucion esgpremotivada en un plazo maximo

de quince dias luego de haber notificado el auta gEsolver.
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De ser necesario el o la comisario/a municipal odrdenar de oficio las pruebas que
estimen necesarias a fin de buscar el esclaredindnla verdad previo a dictar la

resolucion respectiva.

ART. 15.- [Recursos Administrativos].-Las partes procesales podran interponer los
recursos administrativossiguiendo el tramite establecido para dichos resurs
establecidos en el Codigo Organico de Organizadiérritorial, Autonomia y

Descentralizacion.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA.- Las causas que actualmente se estén sustanciangi@pesos sumarios
de Litigios de Tierras en las Comisarias Municipalerevia a la entrada en vigencia

de la presente ordenanza, seguiran sustancianda poocedimiento anterior.

VIGENCIA

Aprobado en Guayaquil en el Muy llustre ConcejotGaal y que entrara en vigencia

con su publicacion en la Gaceta Oficial del Cantén.
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Conclusiones

Tanto el Gobierno Nacional, como la M. | Municipiald de Guayaquil han
implementado politicas estatales que han ido damjia erradicar la continua
formacién de asentamientos irregulares surgidak®niltimas décadas en nuestra
ciudad, contribuyendo a que muchas familias gualeftas e incluso coterraneos
asentados en nuestra ciudad, hayan sido favorepaosl proceso de regularizacion
de las tierras existentes; en virtud de que loaniyg estatales y locales de turno han
expedidos decretos leyes y ordenanzas que regutenéncia de la tierra en favor de
sus ocupantes, logrando que Guayaquil paulatinarsmizaya convirtiendo en una
ciudad ordenada urbanisticamente hablando y que caugiudadanos sean
beneficiados a través de los mejoramientos deolagiciones de habitat, derecho que

le es asistido por ley.

No obstante, pese a los innumerables actos ejesutegislativos y normativos
expedidos por el Aparataje Nacional como el Seatjodstos no han podido
determinar el procedimiento legal ante la exiggede una divergencia surgida entre
dos o0 mas personas por la posesion de un solarcipaini puesto que tales
ordenamientos juridicos han tenido como enfoquecjpal la legalizacion o la venta
de los bienes municipales ubicados en los sectardsanos marginales,
conduciéndonos a determinar que las consideracbesrritas han ido encauzadas al
Departamento de Terrenos y Servicios Parroquidegsendencia municipal encargada
de la legalizacion o regularizacion de los solaregados en los sectores urbano

marginal, en la parte administrativa.

Por ello ante la falta de una norma que reguléeéasvenencias devenidas por
los lotes de terreno de propiedad municipal, lasralades municipales encargadas de
resolver las indicadas disputas, los/las comis@sosiunicipales tengan que emplear
el procedimiento del juicio verbal sumario comomarsupletoria, el cual no se veria
en la necesidad de aplicarlo por cuanto el Con€gatonal de Guayaquil de
conformidad a lo descrito en el Cddigo Organico @eganizacion Territorial,

Autonomia y Descentralizacion cuenta con plenalfadunormativa para hacerlo y es
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precisamente en razon de dicha atribucion que esdible la creacién de una
ordenanza municipal que regule lo anteriormentées@®o y que éste sea un aporte
legal para quienes ejercen potestad resolutoriests causas y que a través de ella
puedan ampararse restituyéndose la posesion a leuebseedores quienes
legitimamente conservaban la posesion y quienesoadimente cumplian con los
considerandos en las normas que tratan la legdlizae la tenencia de la tierra, a
quienes se menoscabd su derecho en legalizar dalho municipal en virtud del
despojo que fuere causado por terceras personaés tdel uso de la fuerza o

violencia.



45

Recomendaciones

Posterior al desarrollo de mi trabajo de invesiiyaces menester poner a
vuestro conocimiento las recomendaciones surgielda ohisma:

Considero importante resaltar que el M.l Concejonidipal del Canton
Guayaquilcomo organo legislativo analice los cambios sugise® que presenta
nuestra Constitucion para que enmarcada a elleapuegedirse nuevas ordenanzas o
reformarse las vigentes a fin de evitar que losciimarios y autoridades
administrativas empleen normas procedimentalesadé&cier general, teniendo los
entes autbnomos la facultad normativa para contar ardenamientos juridicos

propios.

Que en mérito de dicha facultad legislativa sedxpina ordenanza municipal
gue no unicamente establezca el procedimientorpaddver las discrepancias por la
posesion de un solar de propiedad de la Corporadigricipal con fin habitacional,
sino que ésta contemple en la medida de lo poitites los escenarios conocidos por
las autoridades municipales encargada de resols&r #po de causas y que
adicionalmente dicha normativa busque proteger @aaan a los posesionarios
regulares de buena fe y no se permita la legatimaie los predios urbanos marginales

del canton a quienes hicieren uso de la fuerzavmlancia.

Otro punto muy importante es que se tome en cugmalas causas sean
resueltas en el menor tiempo posible por cuantprosesos suelen durar afios, por lo
gue en la implementacion de la nueva ordenanzarsgdere plazos minimos para las
diligencias a fin de conseguir la tutela efectiealas derechos de los administrados,

procurando asi aplicar la celeridad que es demanglaidel actual sistema de justicia.
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Resoluciones Administrativas:

Comisaria Segunda Municipal, Expediente LitigioTagerras No. 2010-889,

07 de Mayo de 2012, Guayaquil,d€ior.
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ENTREVISTAS

Nomina de personas entrevistadas:

Mg. Maria Fernanda Gardéfalo Méndez.
Mg. Xavier Narvaez Valdiviezo
Mg. Fernando Moran

Sra. Nimia Soraida Macias Vasquez
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ENTREVISTAS # 1

Fecha de la entrevista: 29 de Octubre del 2015
Entrevistada: Mg. Maria Fernanda Garofalo Méndez.
Funcién que desempefia: Comisaria Séptima Municipal.

P. 1.- ¢, Considera usted que es necesaria la aneae@na ordenanza municipal que
determine el procedimiento legal para resolverdastroversias existentes por la
posesion de un solar municipal y que a su en elldetermine la restitucion de la
posesion regular de buena fe, quien fue despojadotpa persona por medio de la

violencia o fuerza?

R. 1.- “Claro que es necesaria, porque mientras tggpetan las leyes y saben
gue para eso hay autoridades a quienes acudiepeten la arbitrariedad del despojo
violento, mas aun frente a traumas psicolégicosaames, adultos mayores, incluso
toda persona busca que esto se solucione por lagdhporque creen en la justicia,;
sin embargo, los que utilizan la fuerza avanzarettiempo en la edificacion, en hacer
mejoras que pese a las sanciones impuestas padejgnede construir o hacer dichas
mejoras, las hacen clandestinamente y alli logcamalar pruebas y como la ley es
tan corta en el tiempo al s6lo establecer est@osasion por un periodo superior a un
afo, consiguen cumplir todos los demas requisitrslel posteriormente en algunos

casos logran ser nombrados adjudicatarios de &sensonicipal...”.

ENTREVISTA # 2

Fecha de la entrevista: 29 de Octubre del 2015
Entrevistado: Mg. Xavier Narvaez Valdiviezo
Funcion que desempefia: Director de Justicia y &figia

P.- 1.- ¢Considera usted que la Ordenanza quermegta la enajenacion de terrenos
ubicados en los sectores urbanos marginales dadadcde Guayaquil, cuerpo legal

empleado por los Comisarios Municipales para resolas discrepancias por la
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posesion de un solar municipal contempla todasitaaciones juridicas permitiendo

resolver a dichas autoridades municipales lograahainistrar justicia?

R.- 1.- Precisamente en la busqueda de una nowoadgimental para la sustanciaciéon
de los procesos litigiosos hay un reconocimientgdae que la actual ordenanza no

se ajusta a vislumbrar un procedimiento adecuadoquestanciar este tipo de causa

P.- 2.- ¢Cree usted necesaria la creacion de deaamza municipal que determine el
procedimiento legal para resolver las controversidstentes por la posesion de un
solar municipal y que a su vez en ella se deterfainestitucion de la posesion regular
de buena fe quien fue despojado por otra personm@oio de la violencia o fuerza?
R.-2.- Una nueva ordenanza enmarcada en la Canétity el COOTAD contemplaria
todos los aspectos que se requieren y el aporewlla norma no esta precisamente
en los concejales o juristas de Procuraduria Sindioo en comisarios municipales
gue por afios han visto de cerca esta problematsmnyidoneos para presentar un

proyecto.

ENTREVISTA# 3

Fecha de la entrevista: 29 de Octubre del 2015
Entrevistado: Mg. Fernando Moréan
Funcion que desempefia: Subdirector de Terrenosvctes Parroquiales

P.- 1.-¢Por qué cree usted que el M. | Concejodbahteniendo la facultad legislativa
en expedir ordenanzas municipales en constitucianesiores, no ha procedido a
dictar una ordenanza en la que regule el procedimiéegal para resolver las
discrepancias entre dos 0 mas personas por laiposgs un solar de propiedad

municipal?

R.-1.- “Creo que de pronto puede ser por la faténctiativa, y la iniciativa tenia que

haber venido o llegado a conocimiento del Concejoparte de los organismos o las
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direcciones que realizan el conocimiento de ept de litigios, llamese en el area

urbana o en el &rea urbano marginales”

P.- 2.- ¢ Considera usted que la Ordenanza quemegta la enajenacion de terrenos
ubicados en los sectores urbanos marginales dadadcde Guayaquil, cuerpo legal
empleado por los Comisarios Municipales para resolas discrepancias por la
posesion de un solar municipal contempla todasitaaciones juridicas permitiendo

resolver a dichas autoridades municipales lograaainistrar justicia?

R.- 2.- “Creo que no logra, no dice al respecfoiima de resolver los litigios en virtud
de que la Ordenanza se refiere Unicamente a la@ pdrninistrativa dirigida a la
Direccion que se encarga de la legalizacion o eemualcion de los sectores en

mencion”.

ENTREVISTA# 4

Fecha de la entrevista: 29 de Octubre del 2015
Entrevistada: Sra. Nimia Soraida Macias Vasquez
Ocupacién: Quehaceres domésticos.

P.- 1.- ¢(Cree usted que la M. | Municipalidad deayawguil deberia expedir una
Ordenanza Municipal en la que luego de haber cdoatirante la tramitacién de un
proceso por litigios de tierras la existencia dedespojo violento provocado por
terceras personas pueda por intermedio de dichigpaudegal restituirle la posesion

del bien municipal que perdi6?

R.- 1.- “Si, yo he sido afectada al no haber upale proteja a los posesionarios como

Yo, Yo era la posesionaria legitima, y al no haimerley me veo afectada”.
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