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REFLEXIONES SOBRE LA GESTION DE SUELO PARA LA
IMPLEMENTACION DE VIVIENDA ACCESIBLE EN CUENCA

Resumen

En los dltimos afios, los procesos de urbanizacion han crecido de manera acelerada, lo que generd procesos
de sub-urbanizacién caracteristicos de una ciudad segregada. En Ecuador, la falta de una gestion e instrumen-
tacion eficaz de suelo no ha logrado parar este fenémeno, sino que ha provocado centros con baja densidad,
poca inversién de vivienda y un crecimiento notorio hacia las periferias, donde los precios de suelo son mas
asequibles. En Cuenca, este fenémeno urbano produjo un déficit aproximado de 45000 viviendas. El elevado
precio del suelo que tiene la ciudad en su casco urbano ha provocado que no exista interés de inversién para
la dotacién de vivienda de interés social por parte del sector ptblico y privado. Segtin varios casos de estudio,
la insercion de vivienda de interés social en la ciudad es posible; ciudades latinoamericanas como Bogotd,
México D.F.y Lima han logrado generar instrumentos de gestion de suelo capaces de lograrlo. El presente
estudio busca reflexionar sobre cémo la situacion del marco legislativo del suelo en el Ecuador puede lograr la
implementacién de programas de dotacion de vivienda de interés social en el centro de la ciudad, mediante
instrumentos de uso y gestién de suelo que abaraten el costo de asequibilidad.
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Abstract

In the recent years, the urbanization processes have grown quickly, which generated suburbanization
processes, which are characteristics of a segregated city. In Ecuador, the lack of an effective land management
and instrumentation have not stopped this phenomenon. Instead, they have caused low-density centers with
little investment in housing and a notorious growth towards the peripheries where the land value is more
affordable. In Cuenca this urban phenomenon produced an approximate 45.000 dwellings deficit. The high
land value that the city has at its urban area has caused a lack of investment interest for the provision of social
housing by the public and private sectors. According to several case studies, the insertion of social housing
in the city is possible. Latin American cities such as Bogotd, Mexico D.F. and Lima have managed to generate
land management instruments capable of achieving this. Thus, this study seeks to reflect on how the situation
of the legislative framework of land in Ecuador can achieve the implementation of social housing programs in
the center of the city through land use and management instruments that lower the affordability cost.

Keywords
Social housing - land value - land management.
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Introduccion

A partir de los afios 70, los procesos de urbanizacién en las ciudades han avanzado de manera
acelerada a nivel global, especialmente en Latinoamérica, en donde, segtin datos de la CEPAL (Comision Eco-
ndmica para América Latina), el nivel de urbanizacién alcanzé el 80%. Esta situacion se destaca especialmente
en paises del Cono Sur como Chile, Argentina y Uruguay, cuyo nivel de urbanizacién llega al 90% (2012). La
acelerada urbanizacién de los centros poblados es consecuencia de la globalizacién, pues los centros urbanos
se han convertido en los principales centros de desarrollo econdmico, en donde la poblacién puede satisfacer
todas sus necesidades y mejorar la calidad de vida con relacién al érea urbana.

Si bien es cierto que la tasa de crecimiento de la urbanidad empezd a ralentizarse en los Gltimos
afios, debido principalmente a la disminucion de la tasa de crecimiento poblacional, también se ha dado por
una real mejora en la calidad de vida en el sector rural.

Sin embargo, el desafio en el sector urbano es atin mayor. El atractivo que presenta la ciudad al
habitante del campo ha generado una serie de problemas a las ciudades; uno de ellos, segtin la CEPAL(2012)
se denomina "Pobreza Urbana”. En otras palabras, gran parte del crecimiento urbano de las ciudades se con-
forma por asentamientos en muchos casos precarios y que no permiten una adecuada calidad de vida a sus
habitantes. Grandes metrépolis latinoamericanas como Ciudad de México, Bogota, Lima, Rio de Janeiro o
Sao Paulo, tienen que enfrentar el desafio de dotar a sus asentamientos una minima calidad de vida sin
que de por medio haya existido una planificacion adecuada; pues dotar de servicios basicos, equipamiento
comunitario, transporte urbano y seguridad ha sido parte de la agenda de los gobiernos, tanto locales como
nacionales. Sin embargo, en muchos casos, la velocidad con que se crean estos asentamientos informales
supera la capacidad de las autoridades de dotar estos servicios.

Como consecuencia, muchos gobiernos de los paises de América Latina han incluido dentro de sus
agendas la dotacion de vivienda de calidad de interés social; es decir, viviendas que cumplan con caracte-
risticas minimas que brinden una adecuada calidad de vida a sus habitantes y que, a su vez, tengan costos
asequibles para los sectores empobrecidos de la poblacién.

Las intenciones de los actores urbanos existen, tanto en el sector piblico como desarrolladores pri-
vados. Sin embargo, los planes de vivienda de interés social se encuentran, en muchos de los casos, limitados
por barreras complejas, principalmente la parte normativa (marco legal), el financiamiento y la escasez de
suelo urbanizable. Esto hace que el costo de este sea elevado y que dificulte tanto al sector piblico como
privado incurrir en estos proyectos.

La Ciudad de Cuenca, que segun la CEPAL(2012) estd dentro de las denominadas ciudades inter-
medias, presenta este problema. Si bien es cierto que las ciudades intermedias no han tenido un crecimiento
urbano muy acelerado, comparado con las ciudades grandes (mas de 1.000.000) o de las metropolis (més de
5.000.000 de habitantes), presenta el mismo problema, quizés en menor escala. Seglin una publicacién de
Diario El Tiempo de la ciudad de Cuenca del afio 2018, el municipio local estima que el déficit cuantitativo de
viviendas en la ciudad es de 45.000 unidades.

Es importante destacar que dentro de este nimero no se considera el déficit cualitativo de vivien-
das; es decir, viviendas que no cuentan con las caracteristicas necesarias para permitir una adecuada calidad
de vida. De la misma manera, Ortiz (2009) en sus estudios territoriales sobre Cuenca, afirma que, de mante-
nerse un crecimiento acelerado, segregado y de baja densidad, para el 2050 la ciudad de Cuenca alcanzard
una expansion urbana insostenible en lo ambiental y econémico.
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Instrumentos de gestion de Suelo para vivienda
Social en Latinoamérica

En los Gltimos afios, los Gobiernos Locales
y Nacionales han buscado una serie de medidas de
gestion del suelo, a fin de integrar a todos los ac-
tores involucrados en el desarrollo urbano y poder
ejercer control sobre la principal funcién que tiene la
ciudad, que es el beneficio social. Estas medidas se
basan en herramientas técnico-juridicas orientadas a
financiar proyectos que apunten al cumplimiento de
los objetivos planteados en los planes de desarrollo
urbano.

Histéricamente, se han desarrollado una
serie de herramientas de uso y gestién de suelo ta-
les como contribucién de mejoras, captura de plus-
valias, derechos de superficie, reajuste de terrenos,
entre otros (Kunz, 2019). Estos se deben adaptara la
normativa y marco juridico de cada territorio, presen-
tando variaciones en cada caso.

Como ya se menciond anteriormente,
grandes metrdpolis latinoamericanas llevan algunos
afios de experiencia tratando de solucionar el pro-
blema de la escasez de suelo urbanizable destinado
a viviendas de interés social, a través de diversos
modelos de instrumentos de gestién de suelo. Por
ello creemos muy conveniente analizar los casos de
ciudades latinoamericanas como Bogotd, capital de
Colombia; Ciudad de México, capital del pais homé-
nimo; y de Lima, capital de Perd.

Segun la publicacion de Alicia Barcena, los
sistemas urbanos de mayor crecimiento y potencial
son las ciudades intermedias, que son ademas las
que presentan mayores posibilidades para un desa-
rrollo urbano sostenible. En esta misma publicacién
también manifiesta que el crecimiento del nivel de
urbanizacion a partir de los afios 80 va de la mano
con el crecimiento del nivel de pobreza.

Bogotd, Colombia:
Bogotd estd situada en la sabana homdni-

ma, sobre el altiplano cundiboyacense, una llanura
situada, en promedio, a 2630 metros sobre el nivel

del mar y sus zonas montafiosas alcanzan de 2400
a 32501 metros sobre el nivel del mar. Esto hace de
Bogotd la megaldpolis mds alta del mundo y la ter-
cera capital més alta, después de Quito, en Ecuador,
y La Paz, en Bolivia. Tiene un érea total de 1776 km?
y un drea urbana de 307 km2. El territorio donde se
asienta la ciudad fue antiguamente un lago. De esto
dan evidencia los humedales que cubren algunos
sectores no urbanizados de la Sabana y en la loca-
lidad de Suba. A la llegada de los primeros conquis-
tadores, este territorio estaba cubierto de pantanos.

Los servicios publicos tienen una alta co-
bertura. 99,4 % de las viviendas cuenta con servicio
de energia eléctrica, mientras que un 98,6 % tiene
servicio de acueducto y un 87,8 % tiene comunica-
cion telefdnica. En el afio 2013, el 10,3 % de la po-
blacion se encontraba situacién de pobreza, siendo
el menor indice en todas las divisiones administrati-
vas del pais, frente a una media nacional de 30,6 %.

EnBogotd, al igual que en el resto del pais,
el proceso de urbanizacién acelerado no se debe ex-
clusivamente a la industrializacién, ya que existen
complejas razones politicas y sociales como la po-
breza y la violencia, las cuales han motivado la mi-
gracién del campo a la ciudad a lo largo del siglo XX.
Esto ha determinado un crecimiento exponencial de
la poblacién en las zonas urbanas y el establecimien-
to de cinturones de miseria en sus alrededores.

Un ejemplo de lo anterior es el nimero
de desplazados que han llegado a Bogotd. Segun la
Consultoria para los Derechos Humanos (Codhes),
en el periodo 1999-2005 llegaron a Bogotad mas de
260.000 desplazados, aproximadamente el 3,8 %
del total de la poblacién de la ciudad. Las localidades
donde se concentran la mayoria de la poblacion des-
plazada son Ciudad Bolivar, Kennedy, Bosa y Usme.

El crecimiento urbano de Bogotd se ve
limitado por algunas barreras geogréficas, como
los humedales y por zonas montafiosas al Oriente,
conocidas como Cerros Orientales, que son parte de
|a cordillera de Los Andes; al sur, estd limitado por
una zona montafiosa conocida como el paramo de
Sumapaz; al occidente, por el Rio Bogotd; y al norte,
por los terrenos agricolas de la sabana bogotana. A
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mas de estas barreras naturales, Bogota ha enfren-
tado las barreras artificiales, creadas justamente
por los asentamientos informales que impiden un
crecimiento ordenado de la ciudad. Por esta razdn,
la demanda de suelo urbano de calidad que cuen-
te con buena infraestructura urbana es limitado, lo
cual ha llevado a que los costos de estos suelos sean
muy altos. También es un reto importante limitar
el crecimiento de la ciudad al norte, ya que, por un
lado las distancias se volverian complicadas para los
habitantes de menores recursos y que no disponen
de auto propio, lo que saturaria aiin mas el complejo
sistema de transporte pUblico que tiene Bogotd, y
también porque eso implicaria el tener que destinar
suelos agricolas y productivos para actividades de
urbanizacion.

Bogota es una de las urbes de Latinoa-
mérica que cuenta con una sélida experiencia en el
desarrollo de politicas de gestién de suelo para el
desarrollo de viviendas de interés social. La ciudad,
a través de la aplicacién de instrumentos exitosos
como planes parciales, sistemas de reparto de car-
gas y beneficios, captura de plusvalia, etc., ha podi-
do proyectar "actuaciones urbanas integrales de alto
impacto, enfocadas en la produccién de vivienda
social y la solucién de los déficits urbanos existentes
en las areas de periferia” (Gallo, 2010, p.75). Tres de
estas experiencias se han convertido en paradigma-
ticas y estan sirviendo de ejemplo como modelos
exitosos de planificacién: Ciudad Salitre, El Recreo y
Nuevo Usme.

Ciudad Salitre

La historia se remonta a mediados de los
afios noventa, a partir de laley 388 de 1997 y el Plan
de Ordenamiento Territorial del 2000, que enfocaron
esfuerzos en establecer politicas publicas orientadas
hacia la regulacién de suelo urbano. Si bien Ciudad
Salitre fue concebida a mediados de los ochenta, fue
justamente esta experiencia de planificacién la que
sirvié como base para las acciones tomadas poste-
riormente. El proyecto logré la coordinacion exitosa
del sector publico-privado en donde:

* Jonnathan Mauricio Carrién Sari

el Estado asumid el papel de promotor y fi-
nanciador de la operacién en sus atributos
publicos, y el sector privado cumplié el rol
de ejecutor e inversionista para garantizar
el retorno de los recursos de apalancamien-
to colocados por la nacién y la ciudad (Gallo,
2010, p.87).

Ciudad Salitre consistié en una centralidad
de 244 ha. dentro de la ciudad de Bogotd, que co-
nectaba el centro de la ciudad con el sector del aero-
puerto. En dicho poligono se priorizé la construccién
de vivienda de alta densidad, distribuida en super-
manzanas, junto con sistemas de espacio publico
de alta calidad que articulan el proyecto con el teji-
do urbano existente a su alrededor. En este caso, el
gobierno local buscé una contribucién especial por
la ganancia en el valor del suelo que fue producto
de la inversion en infraestructura, vialidad, espacio
publico, etc. Ciudad Salitre ha sido un ejemplo exi-
toso de cémo la union de la fuerza politica pablica y
la inversion de los actores privados pueden coexistir
para generar un proyecto de desarrollo urbano de
alta calidad que, a su vez, fue autosustentable por la
eficaz implementacion de un modelo de gestion de
suelo adecuado.

El Recreo y Nuevo Usme

Posteriormente, se desarrollaron los pro-
yectos El Recreo y Nuevo Usme, teniendo la expe-
riencia lograda con Ciudad Salitre lograron dotar
eficazmente de viviendas de interés social de alta
calidad a la ciudad. El Proyecto Ciudadela El Recreo
se llevé a cabo a partir de 1999 y su principal ob-
jetivo era el ofrecer suelo urbanizado para el sector
de poblacién de bajos ingresos a precios asequibles.
De la misma manera que su predecesor, el mode-
lo de ejecucion vinculd las fuerzas a través de una
gestion publico-privada. En un sector de 117 ha se
logré dotar de 40.000 viviendas junto con zonas de
espacio publico, drea verde, equipamientos, junto
con colegios y escuelas. La financiacién del proyecto
se realizd mediante el modelo de gestién de reparto
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de cargas y beneficios. Mediante incentivos tributa-
rios, la empresa publica logrdé comprar los 18 pre-
dios que integraban el terreno, aqui se logré cons-
truir viviendas de $8.500. Como Gallo lo afirma: Se
logré que cambiardn los esténdares para la vivienda
social y que los actores privados iniciardn proyectos
de similares caracteristicas, aumentando el nimero
de unidades de este tipo de vivienda.

Para conocer un poco mas del desarrollo de
vivienda de interés social en la capital colombiana,
conversamos con el Dr. Guillermo Herrera Castafio,
quien fuera viceministro de Vivienda de Colombia y
actualmente es Secretario de Habitat de la Alcaldia
de Bogota, durante la Conferencia Bianual de Unia-
pravi (Unién Interamericana para la Vivienda), cele-
brada en Lima Per( en septiembre del 2019.

En su exposicién de posesién, el doctor
Herrera (2019) manifesto:

Grandes parques y zonas verdes serdn los
espacios que se construirdn en Ciudad Nor-
te, con unas 450.000 viviendas, con un di-
sefio urbano que jamds se habia hecho en
este pais. En este semestre vamos a pintar
maés de 60.000 fachadas de colores, con
la participacion de la comunidad. También
hay que resaltar lo que estamos haciendo
con la marginalizacién de barrios, su mejo-
ramiento, la titulacién y los esfuerzos para
generar vivienda donde se deben generar.

En el encuentro, su exposicion se centré
en el proyecto "Mariposa’, que consiste en el mejo-
ramiento de barrios marginales existentes, a través
de una regeneracion urbana con la colaboracion de
sus habitantes. Es un proyecto impulsado por la Se-
cretaria del Habitat de la Alcaldia de Bogotd, segun
el Portal Digital del Medio Colombiano RCN Radio,
las fachadas de 2.836 viviendas fueron pintadas por
la comunidad de Usaquén y por 16 entidades del
Distrito, para dar vida a la mariposa mas grande del
mundo, un mural que batid récords de tamafio en la
ciudad capital. Segun Herrera, este proyecto no sola-
mente contribuye al mejoramiento de la imagen de

los barrios marginales de Bogotd, sino que permite
la creacién de una verdadera comunidad entre sus
habitantes, centrdndose en los nifios como eje cen-
tral de este proyecto.

Entre parques y el modelo de los Subsi-
dios Cruzados

Uno de los proyectos més importantes de
Desarrollo Urbano Integral de Bogota es el proyec-
to "Entreparques” que, segun el Portal Informativo
Industrial de Colombia, se describe de la siguiente
manera: “La Alameda Entreparques busca una arti-
culacién espacial y funcional entre el Parque Metro-
politano Simén Bolivar, el parque el Virrey y el corre-
dor ecoldgico del Canal de Rionegro." Esto se logra a
través de la generacidn de un espacio publico lineal
con equipamientos sociales, educativos y culturales,
desarrollos de vivienda, comercio y servicios. La Ala-
meda Entreparques abarca un drea aproximada de
185 hectdreas, tendrd una longitud de 3,5 kiléme-
tros y cuenta con una ubicacidn estratégica por su
cercania y accesibilidad al centro de la ciudad y estd
servida por vias de la malla vial principal que contie-
ne infraestructura de movilidad (Transmilenio).

Entreparques se incorpora al Tratamiento
de Renovacién Urbana, un hito que inicia
la formulacion del Proyecto Urbano Integral
para la Bogota del futuro. Los planes parcia-
les que se formulen para la Alameda Entre-
parques, facilitardn el desarrollo de nuevos
proyectos de vivienda, permitirdn ampliar
|a oferta de oficinas para servicios empresa-
riales, colegios y universidades, servicios de
salud, cultura y recreacion, entre otros; asi
mismo, estos planes incluirdn los proyectos
necesarios para mejorar la infraestructura
vial, la actualizacion de redes de servicios
publicos y la generacidon de mas y mejores
espacios publicos. Con su localizacién estra-
tégica y potencial edificatorio, el nuevo es-
pacio publico pretende generar conexiones
que sirvan de referente para el encuentro
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de la ciudadania y a su vez lugares aptos
para el desarrollo de actividades culturales
y deportivas (Herrera, 2019).

Seglin el mismo expositor, este tipo de
proyectos permite combinar actividades de vivienda
para diferentes estratos, logrando que las viviendas
orientadas a los estratos mas altos subsidien el costo
de las viviendas de los estratos mds econémicos.

México D.F., México:

La Ciudad de México, o también conocida
como CDMX, es la Capital de la Republica Mexicana,
cuenta con una poblacién de cerca de 25 millones
de habitantes en su drea metropolitana. Esta asenta-
da en el valle de México, a una altura promedio de
2240 metros sobre el nivel del mar. El Valle de Méxi-
co se encuentra ubicado en la denominada Cuenca
de México, que es una plataforma compuesta de
varias cadenas montafiosas, entre ellas la Sierra Ne-
vada, Sierra de las Cruces y Sierra de Ajusco-Chichin-
auhtzin. Al sur este de la ciudad se encuentran los 2
volcanes icénicos del Valle de México, que son el Iz-
taccihuatl y el Popocatépetl. El Valle de México se en-
cuentra asentado sobre una base lacustre dominada
por el lago de Texcoco, el cual ha sido alimentado por
aguas subterrdneas de las montafias circundantes.

Un tema que revierte mucha importancia
en el desarrollo Urbano de la Ciudad de México son
los denominados Anillos Periféricos y aqui se hard
referencia, particularmente, al denominado Circuito
Interior, el cual marcd de manera importante el cre-
cimiento de la Ciudad de México. La revista Cambio
de México, en un articulo publicado sobre el Circuito
Interior dice lo siguiente:

Aunque se empezd a construir en la década
de los 50 y se inaugurd por fases en la dé-
cada de los 60, el Periférico fue concebido
durante los afios 30 por un arquitecto Ila-
mado Carlos Contreras, quien proponfa un
crecimiento ordenado de la Ciudad de Mé-
xico, que evidentemente no fue escuchado

* Jonnathan Mauricio Carrién Sari

por las autoridades. Su propuesta original
para el Periférico era muy cercana a lo que
hoy es el Circuito Interior, pero como en la
década de los 60 la ciudad era mas grande,
se construyé més lejos. Pero uno de los fi-
nes principales de esta vialidad era marcar
una especie de delimitacién de la urbe, con
el fin de crear una especie de "frontera”
para que el DF no creciera mds. Sin em-
bargo, desarrollos como las construcciones
en la zona del Pedregal o el nacimiento de
Ciudad Satélite, hicieron que en un par de
décadas mas tarde, en los 80, surgieron dis-
tintos suburbios que practicamente dejaron
al Periférico en medio de la CDMX (Revista
Cambio, 2017).

Instrumentos de gestion de suelo para
vivienda social en Ecuador

El Gobierno Nacional de Ecuador y los
Gobiernos Auténomos Descentralizados del pais no
han contado con una legislacion que promueva una
adecuada distribucion del suelo; por ende, no se ha
priorizado el fin social del mismo. Al ser la planifica-
cion territorial una competencia de los municipios,
ha ocasionado desigualdades en el territorio y ciu-
dades dispersas. Con los antecedentes expuestos,
deberia enfatizarse que es fundamental mejorar
el modelo de gestién del ordenamiento territorial,
la planeacién urbana y la gestion del suelo de una
planificacion pasiva, lote a lote, para garantizar un
crecimiento controlado de la ciudad mediante suelo
urbano asequible.

Es cierto que la Constitucién Ecuatoria-
na aprobada en el afio 2008 establece dentro de
sus derechos fundamentales para los ciudadanos
el derecho a la ciudad, el derecho de acceso a una
vivienda digna, a un habitat seguro y saludable. Re-
cientemente se han impulsado politicas eficaces de
planificacién y ordenamiento territorial, tal como es-
tablece la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo (LOOTUGS), cuyo marco nor-
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mativo obliga a los municipios a incluir estos temas
en sus planes de ordenamiento territorial (PDOT) y
planes de uso y gestién del suelo (PUGS).

Los marcos normativos actuales que inter-
vienen en el uso, ordenamiento y gestion del suelo en
el Ecuador, nombrados desde la ley maxima, la Cons-
titucion del 2008 hasta los instrumentos locales, abar-
cadas por las competencias de los municipios, son:

a. Constitucion de la Republica del Ecuador,
vigente desde el 2008

b. COOTAD: Cédigo Orgdnico de Organiza-
cion Territorial, Autonomia y Descentraliza-
cién, en vigencia desde el 2010

¢. LOOTUGS: Ley Orgénica de Ordenamien-
to Territorial, Uso y Gestién de Suelo, aproba-
daen2016

d. PDOTS: Planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial, correspondientes a los
gobiernos locales

e. PUGS(2022)Plan de Usoy Gestion de Sue-
lo correspondientes a los gobiernos locales.

Caso Cuencano

Cuenca se presenta como una ciudad in-
termedia, de aproximadamente 637.000 habitan-
tes, segun proyecciones del INEC para el 2020. Esta
ubicada en la regién interandina al sur de Ecuador
y representa la tercera ciudad mas importante del
pais. EI crecimiento de su huella urbana en los 0l-
timos afos se ha hecho de manera dispersa, con
indices de densidad poblacional (hab/ha) medios y
bajos (Hermida, 2015), llegando a tener una cifra de
51 hab/ ha (BID, 2014), el cual estd muy por deba-
jo de la cifra recomendada de 240 hab/ha (Rueda,
2009). Entre las principales causas estan la falta de
coordinacion entre la planificacion y lo que se ha
ejecutado (BID, 2015; Donoso, 2016; Hermida et al.,
2015 citado en Ortiz, 2019); una falta de desarrollo
de politicas de uso y gestién de suelo concisas que
han derivado en fenémenos como costos altos del
suelo urbano, especulacion inmobiliaria y escasez
de oferta de vivienda en el casco urbano. También,

ha generado fendmenos como la preferencia de las
zonas periféricas del casco urbano para la ocupacién
de viviendas unifamiliares, tanto por los altos costos
de suelo que representa vivir en la zona céntrica
para los estratos econdémicos medios y bajos, como
de una preferencia para los estratos altos y medios
altos de vivir bajo un modelo de suburbio.

En la actualidad, el marco normativo para
la gestion de suelo en Cuenca es la "Ordenanza que
Sanciona el Plan de Ordenamiento Territorial del
Cantdn Cuenca, Determinaciones para el Uso y Ocu-
pacién del Suelo Urbano” en vigencia desde inicios
de siglo (2003). En otras palabras, la ciudad ha per-
manecido mas de 20 afios con un Gnico instrumento
de gestion del suelo, sin ninguna actualizacién, in-
cluso cuando Cuenca se ha expandido a nivel de po-
blacién y en su territorio, pasando de 278.000 hab.
en 2001 a 637.996 en 2020, segln proyecciones
del INEC(2019).Ademas, a pesar de que la ordenan-
za vigente, busca un modelo de ciudad compacta y
densa. Segun Ortiz (2019), el propio instrumento
contiene mecanismos que han propiciado la expan-
sién descontrolada de la mancha urbana. Esta situa-
cion, que podria parecer irénica, lleva a pensar en la
necesidad de que la ciudad cuente con una serie de
instrumentos de gestion de suelo que pueda adap-
tarse al contexto actual y afronte las problematicas
de hoy en dia, sin alejarse de los objetivos de ciudad
que tiene Cuenca, en apuntar a un modelo de desa-
rrollo compacto y sostenible.

El Plan de Uso y Gestién de Suelo elabo-
rado por el Gobierno Auténomo Descentralizado de
Cuenca (2022) se plantea como la nueva propuesta
de instrumentacién del suelo, la misma ha surgido
como respuesta a la necesidad de renovacién de un
marco normativo del suelo en la ciudad. También
busca adaptarse a los procesos cambiantes en el te-
rritorio en la actualidad, y responde al plan nacional
de descentralizacion impuesta por el gobierno en la
LOOTUGS (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivien-
da, 2016), en donde los municipios tienen potestad
sobre el uso y la gestién del suelo de su competencia.

A pesar de que, a la fecha de redaccién
de este articulo, el PUGS ya ha sido aprobado por
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el gobierno local, todavia no entra en vigencia en
el cantén Cuenca. Sin embargo, serd el documento
base que servira para la presente reflexion, misma
situacién que presenta mayor riqueza a nivel pro-
positivo, porque significa permite establecer com-
parativas entre el instrumento, cercano a entrar en
vigencia, con otros mecanismos de gestion de suelo
existentes a nivel mundial, que buscan abaratar el
precio de suelo urbano para la dotacién de vivienda
de interés social.

Es importante precisar ciertos conceptos
relacionados con los instrumentos de gestion de
suelo en el contexto nacional, con el fin de facilitar el
desarrollo de la investigacion. El propio Estado defi-
ne a los Instrumentos de Gestién de Suelo en el Art.
47 de la LOOTUGS (Ministerio de Desarrollo Urbano
y Vivienda, 2016, p.75) como: "herramientas técni-
cas y juridicas que tienen como finalidad viabilizar
la adquisicion y la administracién del suelo nece-
sario para el cumplimiento de las determinaciones
del planeamiento urbanistico y de los objetivos de
desarrollo municipal o metropolitano.” Ademas, los
subdivide en:

a. Instrumento para la distribucién equitati-
va de las cargas y los beneficios.

b. Instrumentos para intervenir la morfolo-
gia urbanay la estructura predial.

¢. Instrumentos para regular el mercado de
suelo.

d. Instrumentos de financiamiento del de-
sarrollo urbano.

e. Instrumentos para la gestion del suelo de
asentamientos de hecho.

Cada grupo de esta clasificacion atien-
de a actuaciones que buscan un determinado fin.
Por ejemplo, los instrumentos para intervenir la
morfologia urbana y la estructura predial abordan
mecanismos que permitan la regularizacién de las
parcelas, con el fin de desarrollar diversos proyectos
urbanos que optimicen la ocupacién del suelo. Bajo
la misma visidn, con los instrumentos para regular el
mercado de suelo, se busca incidir directamente sobre
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lademanda de sueloy el desarrollo inmobiliario en la
ciudad, a fin de evitar la especulacién del mercado y
facilitar la adquisicion de suelo para diferentes proyec-
tos de actuacion urbana. Nuevamente, la LOOTUGS,
en su Seccién 3 del Art.61 al 70, enumera algunos de
los tipos de instrumentos de esta indole; instrumen-
tos como el derecho de adquisicién, la declaracion de
desarrollo y construccion, la declaracion de zonas de
interés social, el banco de suelo, entre otros (Ministe-
rio de Desarrollo Urbano y Vivienda, 2018).

Como se evidencia, el mecanismo de Ban-
co de Suelo es respaldado, reconocido y definido por
la LOOTUGS en su Art.70 como "bienes inmuebles
municipales de dominio privado que serdn adminis-
trados por el organismo determinado por este para
destinarlos a los fines de utilidad publica previstos
en laleyy en los respectivos planes de uso y gestién
de suelo” (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivien-
da, 2018, p.93). Uno de los requisitos que la misma
legislacion establece es la obligacion de que los mu-
nicipios de mas de 50.000 habitantes puedan cons-
tituir un banco de suelo, situacién que es favorable
para Cuenca, que cuenta con una cifra poblacional
que sobrepasa el medio millén de habitantes. Los
bancos de suelo son predios, o un conjunto de pre-
dios, donde es imprescriptible que los municipios
puedan donarlos, arrendarlos o transferirlos para la
ejecucion de planes de desarrollo urbano.

Si bien el mecanismo de los subsidios cru-
zados no esta reconocido dentro de la LOOGTUS, ni
tampoco en el PUGS local, despierta en nosotros la
necesidad de abordarlo a futuro para su aplicacion
en el contexto local, por los favorables resultados
descritos en el estudio de los casos latinoameri-
canos, especialmente en el colombiano, donde la
amplia experiencia que tiene dicho pais en la im-
plementacion de proyectos de vivienda de interés
social pudo evidenciar cémo, para el caso bogotano,
en el proyecto Entreparques hubo una aplicacién y
manejo de subsidios cruzados con un éxito signifi-
cativo, mismo que pudo cumplir con los objetivos de
dotacion de bloques de vivienda de bajo costo para
la poblada y demandante capital colombiana.



REFLEXIONES SOBRE LA GESTION DE SUELO PARA LA
IMPLEMENTACION DE VIVIENDA ACCESIBLE EN CUENCA

Conclusiones

El problema del alto costo del suelo urbano en muchas urbes del mundo es muy generalizado,
desde hace aproximadamente 30 afios. Esto, sin duda, dificulta la posibilidad de construccién de vivienda de
interés social. En Latinoamérica, este problema es mas acentuado, ya que la diferencia de desarrollo econo-
mico entre regiones ha motivado la concentracion de poblacién en ciertas urbes, especialmente aquellas que
concentran el poder politico y econémico de los paises.

Las grandes metrépolis como Bogotd y Ciudad de México son casos de estudio muy importantes en
este tema, ya que estas urbes histéricamente han concentrado el poder politico y econdmico de sus paisesy
regiones; fueron, junto con Limay Buenos Aires, sedes de los Virreinatos de Espafia. Tanto Bogota como Ciu-
dad de México han desarrollado una serie de instrumentos de gestién urbana, orientados a reducir el costo
del suelo urbano con fines de ejecucion de viviendas de interés social. Si bien es cierto que no todos estos
instrumentos han sido exitosos, es importante analizarlos y entenderlos a fin de determinar su factibilidad de
implementarlos en Cuenca.

Instrumentos como regeneracion urbana de barrios marginales (caso Bogota), o la Ley de Fraccio-
namiento excepcional de suelos, aplicadas en Ciudad de México, son ejemplos de instrumentos de gestion
que se han implementado para tratar de dotar de suelos econémicos para la dotacion de vivienda de interés
social de calidad. Muchos de estos instrumentos requieren que los mismos se consideren Politica Publica y
necesitan de algunas reformas legales; sin embargo, el principal propdsito de esta investigacion es poner en
la mesa de discusion estos temas.

En el caso de Cuenca, instrumentos de gestién de suelo como el banco de suelos estdn reconocidos
por la LOOGTUS y respaldados por el Plan de Gestion y Uso de Suelo, que esté por aprobarse, destinando su
aplicacién a una voluntad politica en donde cada vacante de suelo en el casco urbano puede ser destinado
al desarrollo de proyectos de vivienda de interés social. Instrumentos como los subsidios cruzados, si bien
no son nombrados por la misma ley méaxima, se presentan como herramientas interesantes para el financia-
miento de suelo urbano que se destine a vivienda asequible.

Esimportante la accién integral del sector ptblico, privado y la Academia. Solamente de esa forma
se podran encontrar alternativas de solucién a la problematica del alto costo del suelo en la ciudad de Cuenca,
lo que dificulta la dotacion de programas de Vivienda de Interés Social que solventen el déficit de casi 50.000
viviendas que estima el Ministerio de Vivienda.
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