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Resumen

Se reflexiona sobre la dificultad de gestién
participativa en el sitio, Patrimonio Mundial de
Santa Ana de los Rios de Cuenca. Se la promociona
en discursos oficiales, pero no se materializa
en la practica. De experiencias de consultoria y
el andlisis de tres casos, entre 2021 y 2025, se
concluye que: por falta de un plan de gestién,
de incentivos y de herramientas técnicas se han
violado los derechos culturales, de vivienda y
de usufructo de los propietarios de inmuebles
histéricos. Aunque la UNESCO y la legislacion
ecuatoriana reconocen la plena participacién en la
gestién del patrimonio, en Cuenca (Ecuador) esta
se limita a procesos consultivos sin impacto real.
La ordenanza de 2010 para la gestién de las zonas
histéricas y patrimoniales se centra en criterios
arquitecténicos y restrictivos. Carece de inventarios
actualizados y traslada la carga juridica y financiera
a los propietarios de los inmuebles patrimoniales.
Una comparacién con experiencias internacionales
muestra que es posible implementar incentivos y
mecanismos de colaboracién eficaces frente a las
necesidades situadas de la comunidad. Finalmente,
es urgente abrir canales directos de comunicacién
entre la UNESCO y las comunidades para fortalecer
las organizaciones sociales independientes e influir
en politicas patrimoniales justas e inclusivas.

Abstract

This paper reflects on the difficulty of participatory
management at the Santa Ana de los Rios World
Heritage Site in Cuenca, which is promoted in official
discourse but rarely materializes in practice. Based
on consulting experiences and analysis of three
cases from 2021 to 2025, it concludes that the lack
of a management plan, incentives, and technical
tools has led to violations of the cultural, housing,
and usufruct rights of owners of historic properties.
Although UNESCO and Ecuadorian legislation
recognize full participation in heritage management,
in Cuenca, Ecuador, this participation is limited
to consultative processes with no real impact. The
2010 ordinance for the management of historic and
heritage zones focuses on restrictive architectural
criteria. It lacks updated inventories and shifts
the legal and financial burden onto the owners of
heritage properties. A comparison with international
experiences shows that it is possible to implement
effective incentives and collaborative mechanisms
that address the specific needs of the community.
Finally, it is urgent to open direct channels of
communication between UNESCO and communities
to strengthen independent social organizations and
influence fair and inclusive heritage policies.
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1.

Introduccion

Los sitios considerados como patrimonio mundial
batallan por la conciliacién entre la gestion del
patrimonio, el mercado, especialmente inmobiliario
y turistico, la participacién y las necesidades
urbanas. En estos casos, la debilidad de la ley, 1a falta
de capacitacién y ausencia de instrumentos técnicos
generan el caldo de cultivo para que, en vez de
producirse una gestion participativa del patrimonio,
se cree un entorno en el que poseer bienes inmuebles
patrimoniales sea un inconveniente que parece no
tener solucion.

El reconocimiento de Cuenca como Ciudad
Patrimonio Mundial por la UNESCO, en 1999 marcé
un hito en la historia local, al consolidar su valor
universal excepcional y proteger su traza urbana,
su mestizaje cultural y su arquitectura histérica.
La legislacién internacional, nacional y local
establecen que la conservacion del patrimonio debe
sustentarse en procesos participativos, inclusivos
y efectivos. No obstante, a mas de un cuarto de
siglo de la declaratoria, en la practica, las politicas
implementadas en Cuenca han trasladado el peso
legal, técnico y econémico de la preservacion casi

exclusivamente a los propietarios de inmuebles
patrimoniales, sin ofrecer incentivos ni apoyos
técnicos suficientes.

El articulo analiza la gestién del patrimonio en
Cuenca desde un enfoque critico y revela sus
limitaciones, a partir de tres casos estudiados.
Examina inventarios, legislaciéon y herramientas de
participacion, muestra fallas en su aplicacién. Parte
de un diagnostico riguroso que evidencia la urgencia
de replantear la articulacién entre comunidades,
autoridades y organismos internacionales. En el
alcance de la investigacién, la reflexion final expone
como el estatus de patrimonio mundial genera
injusticias y tensiona el derecho a la ciudad y al
disfrute del patrimonio, por parte de sus habitantes.

1.1 Estado del arte/ Marco tedrico

1.1.1 La UNESCO sobre la participacion de las
comunidades

La Convencién de Patrimonio Mundial de 1972,
aparece en un momento histérico en el que se buscaba
fortalecer una idea ecuménica de unidad, solidaridad
y paz (Omland, 2006, p.258) a través del patrimonio,
como un canalizador de herencia universal, que
fuera motivo de orgullo y proteccién por parte de
toda la humanidad. Sin embargo, en las directrices
operacionales de 1977 la UNESCO ya es consciente de
losriesgos que entrafia el uso del término «universal»
para designar el patrimonio mundial, al observar que
el término no necesariamente significa lo mismo de
una cultura a otra, y que mas bien debe referirse al
significado altamente representativo para la cultura
donde se ubica el bien (UNESCO, 1977, p.3 punto 6).
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La observacion de la UNESCO es clave al considerar
el impacto de la Convencién en los marcos legales,
administrativos y, en general, varias dinamicas
que se presentan en los sitios considerados como
patrimonio mundial, que responden a contextos
diametralmente opuestos. La universalidad de la
Convencién ha generado tantos problemas que
determinan la participacién de las personas en la
gestién del patrimonio mundial, que la UNESCO
se ha visto obligada a producir varios documentos
como respuesta a los inconvenientes socioculturales
provocados por la Convencion.

La carta de Burra de 1979, representa un primer hito
alcentrarse enla “conservacion liderada por valores”
(value-led conservation), puesto que reconoce la
importancia de las comunidades en la valoracion del
patrimonio. La creciente demanda de participacién
de las personas en relacién con los significados
y gestibn del patrimonio fue tema constante
de critica y debate durante la década de 1990,
especialmente desde la antropologia, que rechazaba
la consideracion del patrimonio como lo exdtico o lo
mas antiguo, destacando la contemporaneidad de las
précticas asociadas a él (Wright, 1998; Eriksen, 2001;
Merry, 2001).

Las demandas mundiales por cambios objetivos en
la forma de comprender y aplicar la Convencién,
condujeron a una autoevaluacion por parte de
la UNESCO, para fortalecer la credibilidad de la
lista de patrimonio mundial (Jokihleto, Denyer vy
Petzet, 2005). La denominada estrategia global
para una lista del patrimonio mundial equilibrada,
representativa y creible (UNESCO, 1994), reconoci6
varios sesgos: geograficos hacia Europa y América
del Norte; tipoldgico hacia las ciudades historicas,
sobre otras propiedades histéricas y religioso en la
sobrerrepresentacién del cristianismo en relacion
con otras religiones. También se identificé un sesgo
cronolégico de los periodos histéricos sobre la
prehistoria y el siglo XX; uno de clase hacia formas
elitistas delaarquitectura, en relacion con las formas
vernaculas; y quiza lo mas importante, se dieron
cuenta de que no habia en absoluto reconocimiento
a las culturas vivas y especialmente «tradicionales»
(Jokilehto, Denyery Petzet, 2005; Graham, Ashworth
y Tunbridge, 2016).

En un intento por solventar los desequilibrios, la
UNESCO adoptd los Objetivos Estratégicos para
la Convenciéon de Patrimonio Mundial, siendo
la credibilidad uno de los objetivos junto con la
conservacion, la construcciéon de capacidades, la
comunicacién (UNESCO, 2002) y, un poco mas
tarde, a las comunidades, destacando la necesidad
de “reconocer a la comunidad como actor clave;
establecer métodos de didlogo constructivo con
actores clave; y fortalecer el entendimiento y
colaboracién mutuos (UNESCO, 2007). Con la
incorporaciéon de las comunidades, como aspecto
clave de la gestion del patrimonio mundial, las
directrices operacionales han ido incorporando el
tema de la participacién, adaptando su definicién
hasta la actual (2021a) asociandola con adjetivos
como “plena”, “efectiva” e “inclusiva”, dentro del
proceso de nominacién y gestiéon patrimonial.

Otros documentos como el Informe “Enablig
Heritage Involvement” de ICOMOS Finlandia
(2020) basa sus conclusiones en la necesidad de
proponer modelos participativos en varias etapas
del proceso de gestién, para valorar y apoyar
la participacién ciudadana, enfatizando en el
caracter y la necesidad de incluir voces diversas.
Asimismo, la estrategia global (2015) y la politica
de integracién de la sostenibilidad, propuestas en
2015 y esta dltima con actualizacién en el 2021,
promulga que El Comité del Patrimonio Mundial
... “Fomenta la participacion efectiva y equitativa
de los pueblos indigenas y comunidades locales en
la toma de decisiones, monitoreo y evaluacién”
y recomienda mecanismos como: consultas
adecuadas y consentimiento libre, previo e
informado; promocién de iniciativas locales para
la gobernanza colaborativa; reconocimiento tanto
de valores universales como locales en los sistemas
de gestion (UNESCO, 2021b).

En la 462 sesién del Comité de Patrimonio
Mundial (UNESCO, 2024) se ratificd el enfoque
participativo del patrimonio mundial, y se
destac6 la participacién comunitaria “plena,
efectiva, inclusiva y equilibrada”. Sin embargo,
planted la necesidad de “un marco estructurado”
que garantice modalidades de participaciéon y
mecanismos para su revisiéon y evaluaciéon. Esto
implica que, a pesar de que las declaratorias de
patrimonio mundial inciden directamente en la
gestion de las ciudades histéricas y, por supuesto,
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en lalegislacién de las mismas, tales instrumentos
aun no han garantizado una verdadera
participacion.

Como apuntan varios autores, en la practica la lista
de patrimonio mundial, igual que a inicio de los afios
2000, aun no goza de plena credibilidad, pues la
gestion del patrimonio responde, en gran medida, a
fines politicos, a través de agendas nacionalistas, y
de mercado, especialmente turistico e inmobiliario
(Turner, Pereira Roders, Patry, 2012; Labadi, 2024;
Oliviera, Baracho, Cantoni, 2024). Desde hace 30
afios seguimos intentando reconocer la participacién
comunitaria a través de metodologias participativas
que no son permanentes en el tiempo (Molina,2019).
Adicionalmente, la UNESCO vy sus entes adscritos,
asi como gobiernos locales siguen basando sus
recomendaciones en normas operativas, marcos
tedricos y manuales practicos, donde poco o nada
se refleja la participacién y las necesidades de las
poblaciones locales, lo que convierte el ejercicio
real de la participacién en un asunto meramente
discursivo, en la mayoria de sitios patrimoniales.

1.1.2 El mito legal de la participacion cultural en el
Ecuador

El Ecuador dispone juridicamente de varias leyes
que contemplan la plena participacién y goce de
los derechos culturales. La mas importante es la
Constituciéon de 2008. En primer lugar, porque la
cultura se reconocié como un derecho humano
fundamental, responsabilidad del Estado y parte de
la dignidad y libre desarrollo de la personalidad de las
personas (Constitucién Politica del Ecuador, 2008,
arts. 3; 7; 21; 57.-13, 83.-13; 377; 380). A través de
esta nueva referencia, el Estado ecuatoriano ratifico
las diferentes convenciones internacionales sobre
patrimonio, como pais signatario de la ONU y de la
UNESCO, dentro del eje transversal constitucional
denominado Sumak Kawsai o Buen Vivir (en lengua
quichua). Este se convirtié en la base para la creacién
de programas y politicas para mantener, recuperar,
proteger, desarrollar y preservar el patrimonio
histérico como parte indivisible del patrimonio
ecuatoriano (Constitucién Politica del Ecuador,
2008, cap. 1, art. 3, nam. 7).

Dificultades de la gestion participativa del patrimonio mundial.

La nueva Constitucién introdujo un cambio
fundamental, al reconocer el valor del patrimonio
inmaterial y natural por derecho propio y como
parte indivisible del patrimonio material. Otro
aspecto significativo fue el mandato expreso que
exige la participacién no discriminatoria de todos
los actores sociales, en todos los procesos culturales,
desde su disfrute hasta su proteccién (Constitucion
Politica del Ecuador, 2008, arts. 1,16.5; 21; 22; 23;
34; 38; 39; 45). La Constitucion fue la base para la
ley Orgénica de Participacién Ciudadana (Ley No.13
de 2010) que se complementa con la Ley Organica de
Transparenciay Acceso ala Informacion (LOTAIP) de
2004; Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) de 2010
y la Ley Organica de Cultura de 2016 (LOC) con su
reglamento.

En términos relativos al patrimonio, el COOTAD
establece, en los articulos 4, 54 y 144, que
la proteccion del patrimonio cultural (salvo
arqueolégico que es responsabilidad del Instituto
Nacional de Patrimonio Cultural) es responsabilidad
de los gobiernos auténomos descentralizados
(GAD). Por su parte, la LOC establece en su
predambulo que las personas tienen derecho a
participar en la cultura. Asimismo, la ley establece
que el patrimonio es publico y es un derecho. En lo
que respecta al PM en el art. 96, tinico momento
en el que se lo menciona, establece que este se ha
de gestionar de acuerdo con lo que establecen los
convenios internacionales sobre el tema. Situaciéon
ya de por si cuestionable y compleja, pues deja poca
cabida a iniciativas propias del contexto local, con
base social, porque no determina con exactitud
qué documentos de todos los producidos por la
UNESCO son vélidos. Si bien aquellos vinculantes se
consideran de rigor, existen otros, especialmente
aquellos que apelan a la participacién, que no lo son.
Ir6nicamente, aunque los acuerdos internacionales
den esta relevancia a la dimensién social, en la
practica la ley no determina el papel de la sociedad
para el patrimonio mundial.

Por otra parte, de la ley de participacién se deslindan
algunos mecanismos participativos que, en teoria,
han sido asumidos por los gobiernos locales y que
es importante mencionar: cabildos. Son instancias
de participacion, mediante las cuales se realizan
sesiones publicas de convocatoria abierta a la
ciudadania, con el fin de discutir asuntos especificos
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vinculados a la gestiéon municipal. Los cabildos
pueden ser convocados por la autoridad municipal
o por la ciudadania; son de caracter netamente
consultivo y de debate.

Audiencias  publicas. Son mecanismos de
participacion, solicitados por la ciudadania o las
organizaciones sociales, a la méaxima autoridad, para
atender problemas que afecten el interés colectivo,
realizar propuestas, denuncias o peticiones sobre
temas que no hayan sido resueltos en el ambito
administrativo. A diferencia de los cabildos, estas
exigen llegar a acuerdos, y son mas rapidas, en
términos burocraticos. En maximo 48 horas se
debe dar respuesta a su solicitud. Silla vacia. Esta
sujeta a las sesiones de concejo municipal y debe
solicitarse para un tema especifico que se debera
tratar, con la idea de que las personas participen
sobre un asunto particular en la toma de decisiones.
Comisioén general. La comision general constituye un
mecanismo de participaciéon para personas probas
en el ambito de las competencias de comisiones
y directorios, es decir, un ciudadano de a pie no
podria acceder a este mecanismo. La veeduria es otro
instrumento participativo de caracter temporal, que
va de tres meses hasta maximo un afio. Este tiempo
se puede renovar por el mismo lapso que se cred, y
es util, sobre todo, para fiscalizacién o propuesta de
obras publicas especificas. Los observatorios.

Son un recurso independiente. Puede actuar sin
injerencia del Consejo de Participacién Ciudadana
e influir en politicas, programas y proyectos. Tiene
caracter consultivo y puede constituirse de manera
permanente, sin limite temporal. Sin embargo, debe
configurarse como organizacién (Ley Organica de
Participacién Ciudadana, 2010).

A estos mecanismos se suman otros como
complementos propuestos por los gobiernos
locales, especialmente socializaciones, talleres
y consultorias que determina la funcién publica.
Ahora bien, Jcudntos de estos realmente tienen
impacto en la gestién del patrimonio? Hablamos de
varios mecanismos que deberian servir para exigir
al gobierno nacional y local diversas herramientas
para la salvaguarda del patrimonio cultural y el
cumplimiento de los derechos culturales. Dado que
el patrimonio es, por definicién, publico, la carga
financiera y juridica de su conservacién deberia ser
compartida, y en el caso de Cuenca, no lo es.

1.1.3 La gestion del patrimonio mundial de Santa
Ana de los rios de Cuenca

Cuenca fue elegida como ciudad patrimonio mundial
el 1° de diciembre de 1999. Sus valores universales
excepcionales (VUE) son su traza urbana en forma
de damero, su condicién de ciudad renacentista
entroterra con vocacién agricola y su mestizaje
cultural, que, aunque no solo arquitecténico, el
enfoque ha ido hacia alla. Este evento causé orgullo
a todos los cuencanos vy, ciertamente, frend la
destruccién del centro histérico (CH), pero nadie
preguntd a la ciudadania y, sobre todo, a los duefios
de las casas en el CH, su opinién y la responsabilidad
a la que quedaban ligados, sin quererlo y saberlo
(Molina,Eljuri, Roige 2025).

Una vez dentro de la lista de PM, como Estado parte,
el Ecuador ratific los lineamientos de la UNESCO en
términos de participacién. En el contexto nacional,
al momento de la declaratoria de Cuenca se habia
aprobado recientemente la Constituciéon Politica
de 1998, donde, por primera vez, se reconocian las
diversas culturas del territorio (Estado pluricultural)
(Constitucién Politica del Ecuador, 1998). Con la
nueva constitucion, se esperaba un cambio en la Ley
del Patrimonio Cultural de 1979 y su reglamento de
198/, pero esto no ocurrid. El problema con estos
instrumentos es que se crearon para Servir a un
instrumento desactualizado. Tanto la ley como el
reglamento no definfan conceptos o atribuciones
concretas que permitieran el desempefio efectivo
de las entidades de gestion del patrimonio y, lo mas
sorprendente, no mencionaba el patrimonio mundial
y su proteccién, cuando Quito y Galapagos fueron
los primeros patrimonios mundiales culturales y
naturales que se incluyeron en la lista, en 1978. Esta
ley se mantuvo vigente incluso después de un nuevo
cambio de constitucién en 2008 y serevocd solamente
en 2016, cuando fue sustituida por la referida LOC.
En cuanto a la legislacién local, la declaracion de
Cuenca como PM no dio lugar a ninguna ordenanza,
de hecho, hasta el afio 2009 estaba en vigor la
ordenanza de 1983 (I. Municipio de Cuenca, 1983),
que se cre6 como consecuencia de la declaracién de
Cuenca como Patrimonio Cultural del Ecuador, en
1982. El centro historico fue inmediatamente puesto
bajo la direcciéon del Ayuntamiento de Cuenca, a
través de la entonces Comisién del Centro Histérico
(I. Municipio Cuenca, 1983).
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En 2008 el panorama de la gestién de la cultura
y el patrimonio en el Ecuador cambia gracias a la
declaracién de emergencia del sector cultural del
Ecuador, por el ejecutivo “debido a la deplorable
situacién de los bienes culturales por falta de
conservacion y protecciéon, falta de inventario
e instrumentos financieros, técnicos y legales”
(Decreto de emergencia del Patrimonio Cultural
del Ecuador, 2008). Esta declaratoria, junto con los
nuevos mandatos constitucionales, supuso una serie
de cambios administrativos, politicos y juridicos. En
primer lugar, el Ministerio de Cultura y Patrimonio,
creado en 2007 por el ejecutivo para dar autonomia
administrativa a la cultura, comenzo a actualizar la
informacion e intent6 finalizar la catalogacién de los
bienes patrimoniales del Estado, lo que supuso un
gran avance. Al mismo tiempo, se inicié la redaccién
de un proyecto de ley que finalmente se concret6
con la LOC. Esta situacién hizo que el gobierno local
comenzara a trabajar en una nueva propuesta de
ordenanza para la gestion del centro histérico de
Cuenca, a pocos meses de su décimo aniversario como
patrimonio mundial. Para ello, la Municipalidad,
de acuerdo con el Proyecto Vlir Ciudad Patrimonio
Mundial de la Universidad de Cuenca, financiado por
el gobierno belga, intenté nuevamente completar
el inventario de los bienes patrimoniales del centro
histérico.

La catalogacion, a diferencia de las anteriores, se
centr6 en la proteccién de todo el conjunto urbano,
considerando en esta ocasién todos los edificios del
CH; pero, ademas de las zonas de influencia de la
declaratoria, estableciendo un nuevo limite de 482,25
hectareas, que sigue vigente (GAD de Cuenca, 2010,
art.3). Esta vez, otros elementos de valor histérico
y social y, en general, los elementos intangibles del
complejo patrimonial también se olvidaron cuando la
nueva constitucion ya incluia estos criterios. No solo
eso, la mayoria de edificaciones elevadas a condicién
patrimonial no respondian a una evaluacion integral
del bien. Algunas, simplemente, se incluyeron por
presuncién o interpretacion. Evidentemente, la
presién politica, como en otras ocasiones, impidié
una reflexiéon mas profunda sobre el instrumento
que, como veremos mas adelante, ha causado graves
problemas al CH y a las personas, por igual.

Para llevar a cabo los cambios en la gestiéon del CH
de Cuenca, principalmente la actualizacion del
catastro, se cred formalmente la Direccién de Areas

Dificultades de la gestion participativa del patrimonio mundial.

Histéricas y Patrimoniales, adscrita al Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal de Cuenca
(GAD anteriormente referido como Municipio) que
absorbia y reestructuraba a la Comisién del Centro
Histoérico, pero aun manteniendo el enfoque en
lo estructural y material. Como consecuencia de
los cambios culturales, a nivel nacional y local,
en 2010 se aprobd la Ordenanza para la Gestién y
Conservacion de las Areas Histdricas y Patrimoniales
del Cantén Cuenca. Esta ordenanza fue importante
por el tratamiento de conjunto que incorpord el rea
de El Ejido (zona baja aledaiia al CH, considerada
zona de influencia) que en décadas precedentes
se vio devastada por la ausencia de una adecuada
proteccion, perdiendo edificaciones patrimoniales de
relevancia. Otro aporte fue que incorporé un pequefio
componente de proteccion de areas verdes y espacios
naturales, pero basicamente, como con las anteriores
ordenanzas, se centro en los valores arquitecténicos,
estéticos y monumentales (GAD de Cuenca, 2010).

La ordenanza de 2010, para la gestiéon de las areas
histéricas y patrimoniales del cantén Cuenca, no se
apoya en ninguna de las leyes de mayor jerarquia y,
al carecer de plan, carece de reglamento. Tampoco
se refiere a criterios o medidas especificas para
mantener la autenticidad y la integridad, inicamente
menciona que los edificios deben ser preservados, en
lo posible, sin alteraciones, dejando la posibilidad
Unicamente con estudios pertinentes (GAD de
Cuenca, 2010, CAP V).

La ordenanza establece las siguientes categorias:
valor emergente (E) edificios que, por su estética,
historia, escala o especial significado para la
comunidad, desempefian un papel dominante.
Valor arquitectéonico A (VAR A) edificios con
importancia en el tramo, por sus caracteristicas
estéticas e histdricas o por su significado social. Valor
arquitecténico B (VAR B) edificios que, consolidan
un tejido coherente. Valor ambiental (A) edificios
que, por sus caracteristicas estéticas, histéricas
o de escala, no destacan de forma especial, sino
que desempefian un papel complementario. Sus
caracteristicas materiales, la tecnologia utilizada
para su construccién y las soluciones espaciales
reflejan fuertemente la expresiéon de la cultura
popular.
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Sin valor (SV). Edificios que no tienen importancia
para la ciudad, pero que tampoco ejercen una acciéon
desconfiguradora, por lo que su integracién es
admisible. Impacto negativo (N) edificios que, por
razones de escala, tecnologia utilizada y falta de
cualidades estéticas, deterioran la imagen urbana.

Esta categorizacién se centra en la conservacién
arquitecténica y no contempla de manera general
procesos histéricos y sociales, salvo en el caso de unos
pocos edificios pertenecientes a personajesilustresde
los que se conoce su historia. Lo interesante de estas
categorias es que, por ejemplo, una edificacion VAR
B no se diferencia en nada de una de valor ambiental,
desde el punto de vista de la intervencion, pues, en
ambos casos la ordenanza opera de la misma manera.
Por tanto, /qué les diferencia en la practica como
para ser dos categorias distintas? En algunos casos
si se permiten pequefias modificaciones, si existen
estudios histéricos que lo avalen. Sin embargo, la
contratacion de un historiador corre por cuenta del
propietario. De tal manera que los valores sociales
o histéricos, en la mayoria de casos, se desconocen.
Esto impide que las personas tengan alternativas a
la intervencién, lo que las ha obligado a someterse
a condiciones infrahumanas de habitabilidad, en
contra de su voluntad y derechos. Por otra parte,
el dominio de la disciplina arquitecténica sienta
las bases sobre las que se establecen las pautas de
accién, que resultan excesivamente punitivas, lo que
limita los derechos de la gente y dota de derechos a
los inmuebles, muchas veces sin sustento técnico o
legal.

La participacién, entonces, se limita a socializar e
informar a la ciudadania sobre cuestiones que ya
han sido previamente establecidas por la autoridad,
a lo mucho la gente llega a informar a los técnicos
sobre problemas que, en realidad, son de larga data.
La diversidad de problemas que enfrentan, tanto
el patrimonio como las personas, demuestran la
incapacidad de la legislacion local para determinar
los deberes de las instituciones publicas para el
patrimonio y, en cambio, toda responsabilidad recae
en las personas.

Actualmente, la ordenanza de 2010 sigue vigente,
sin haber cumplido con un plan de gestién integral
del centro historico, sin haber entrado en una fase
de catalogacién real. El sistema municipal no ha
actualizado el inventario. El derecho constitucional

no se cumple, pues las personas no reciben incentivos
del Estado, para garantizar la responsabilidad
compartida de la salvaguarda del patrimonio cultural
de Cuenca. En lo que concierne al tema financiero,
el modelo de equidad territorial (COOTAD, art. 192 y
193) establece que exista un presupuesto para cada
gobierno autéonomo descentralizado, del cual una
cantidad se determina para fines patrimoniales.
Sabemos que, por el modelo, al GAD de Cuenca
le correspondieron 57.579.798,13 (Ministerio de
Finanzas, 2025). De acuerdo con lo estipulado por
el concepto denominado FONSAL (antiguo fondo
de salvamento), a Cuenca le corresponderia un
aproximado de 6 millones. Hasta la actualidad,
ninguna administracién municipal ha aportado la
informacién sobre el destino de estos recursos.

En el dosier de la declaratoria de Cuenca se establecid
que en un plazo de un afio debe entrar en vigencia
el plan de gestion. Han pasado 25 afios sin que esto
se cumpliera, a pesar de que, desde 1998, ya son
obligatorios los planes de gestién. En este sentido,
Cuenca se “libré” pues existié una coyuntura politica
entre la UNESCO vy las autoridades de Cuenca, que
permitié esta licencia (Molina, 2020), (De Oliveira,
R. A, Baracho, R. M. A., & Cantoni, L. (2024) cuestién
que habla mucho de la transparencia en la UNESCO.
Asimismo, existen una transitoria en la ley de
2010, que exige la actualizacién de los inventarios
patrimoniales (GAD de Cuenca, 2010). Esto tampoco
se ha realizado y, sin embargo, las personas,
principalmente propietarios de casas histéricas en el
centro histdrico, siguen sin tener incentivos y no solo
eso, sino sin poder usufructuar sus casas o poderlas
habitar con un minimo de comodidad, porque en
Cuenca los inmuebles tienen mas derechos que las
personas que les dan sentido y funcionalidad.
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2.

Métodologia

Este articulo examina, desde un enfoque critico, las
implicaciones de este modelo de gestién patrimonial
en Cuenca, evidencia sus limitaciones a través
del andlisis de tres casos reales. En cada uno se
analizaron cuestiones como inventarios, legislacién
y herramientas de gestién y participacion existentes.
A partir de este diagndstico, se plantea la necesidad
de repensar los mecanismos de participacion y
la articulacién entre comunidades, autoridades
locales y organismos internacionales, con el fin de
garantizar una gestién patrimonial que equilibre la
preservacion con el derecho de las personas a habitar,
disfrutar y usufructuar sus bienes. Se trata de una
reflexion sobre el derecho ala ciudad y las injusticias
que genera el estatus de patrimonio mundial en la
vida de las personas.

3.

Resultados

3.1. Tres casos para reflexionar

El patrimonio en Cuenca enfrenta varias dificultades,
siendo una de las mas importantes el mantenimiento
de los inmuebles patrimoniales en manos privadas.
El andlisis de la legislacién y de los mecanismos de
participacion demuestran que, en teoria, existen
las herramientas juridicas que deberfan asegurar
un deber compartido. Los ejemplos a continuacién
son casos en los que se realizaron asesorias para
sortear los procesos burocraticos estancados y
ayudar resolver problemas presentados en el intento
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de los propietarios por usufructuar sus bienes. En
estos ejemplos, argumentaremos cémo, con base
en lo previamente expuesto, se vulnera el Estado
de derecho para las personas que poseen bienes
inmuebles en el sitio patrimonio mundial de Cuenca.

El primer caso es el de un inmueble ubicado enla zona
de El Ejido (zona de influencia de la declaratoria),
cuyo patrimonio se encuentra protegido por acuerdo
ministerial No.235-2011. Esteacuerdo se fundamenta
en una catalogacion que se realizd, en la mayoria de
casos, sin ingresar a varios de los inmuebles y sin
técnicos especializados. En el caso que atafie, los
propietarios no recibieron unasolicitud para ingresar
al inmueble y poder valorarlo. La categorizacién
se realizd mediante una observaciéon externa, en
el contexto del proyecto Vlir de la Facultad de
Arquitectura de la Universidad de Cuenca, en 2011. El
inmueble se incluy6 en el inventario por su tipologia
arquitectonica, que, en este caso, es neocolonial, lo
queledaba unacategoriade VAR B. Salvolatipologia,
la casa no aporta a la armonia del tramo urbano,
pues se ubica en la Av. Remigio Crespo, y no posee
elementos patrimoniales de alta consideracion.
Cronologicamente, la edificaciéon se construyé en
1978, dejando fuera de consideracién al articulo
54 de la LOC que garantiza la patrimonializacién
inmediata de casas centenarias. De este modo, el
inmueble quedé protegido por ley, sin el inventario
completo, sin ficha SIPCE'y sin notificar de ello a los
propietarios.

En 2021, el propietario, en desconocimiento de la
condicién patrimonial de su casa, intenté modificarla
y alquilarla a una cadena de farmacias, que le ofrecia
un excelente pago, situacion que, ante la enfermedad
catastrofica que padecia, le ayudaria a solventar sus
gastos médicos, en ausencia de un seguro médico
como adulto mayor. Es importante mencionar que
el inmueble se inserta en una de las zonas de mas
alta plusvalia de la ciudad. Sin embargo, al tratar de
intervenir, la Direccién General de Areas Histdricas y
Patrimoniales del Ayuntamiento de Cuenca, prohibi6
realizar cambios a la morfologia de la edificacion,
inclusive cuando las propiedades aledafias si lo han
hecho.

1 Sistema de Informacién del Patrimonio Cultural del Ecua-
dor. Disponible en: https://www.patrimoniocultural.gob.ec/
sistema-de-informacion-del-patrimonio-cultural-ecuatoria-
no-sipce/
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Ante la situacion, el propietario acudi6 a instancias
como el Instituto Nacional de Patrimonio Cultural,
que ratificé su condicién patrimonial. Al solicitar
recursos para la renovacion, y de este modo poder
alquilar la propiedad, manteniendo la morfologia,
se le indicd que no existen recursos de ningun tipo.
Actualmente, el propietario no esta en capacidad de
lidiar con las instancias pertinentes. Sus hijas han
solicitado quitar el estatus patrimonial por temas
de humanidad y derechos constitucionales, pero
esto implica servicios legales que tampoco estan en
condiciones de costear. Por otra parte, el tramite
circula entre la Direccién de Areas Histéricas,
Control Municipal, la Unidad Sancionadora y
Obras Publicas, porque, ademas, les impusieron
un impuesto a mejoras para instalar una estacién
de bicicletas en frente a la propiedad. Haciendo
que cualquier tramite sea un viacrucis. Mientras,
no hay incentivos, a una persona de la tercera
edad con una enfermedad catastréfica se les dice
que su casa es mas importante que su salud y su
derecho a disfrutar y usufructuar de ella. Como lo
referirfa la hija del propietario, que ha preferido
no identificarse, para evitar posibles represalias
en su proceso: “El ingreso de la casa a ese famoso
patrimonio y el impedimento nos ha hecho perder
muchas cosas” (Comunicacién personal, 29 de
noviembre de 2023).

El segundo caso se dio entre 2023-25. Se trata de
un inmueble VAR B determinado por el articulo
54 de la LOC por la antigliedad de la casa y por ser
construccién de adobe, con sistemas constructivos
tradicionales de la denominada arquitectura
republicana de tierra. La casa se ubica en la calle
Sucre 12-37 y presenta una afeccién ocasionada
por la caida del muro posterior, a causa de la
remocién de otro inmueble aledafio para la
implementacién de un parqueadero (figura 1). Las
propietarias, dos hermanas de la tercera edad que
no perciben pension, sin trabajo y que heredaron la
casa, debian, de acuerdo al municipio, reconstruir
el muro, aun cuando ellas no fueron causantes
del dafio. Les solicitaban que, para la renovacion,
debian contratar arquitecto restaurador, un
historiador que haga una resefla y usar adobe,
inclusive si la parte posterior tenia una adhesién
realizada con ladrillo.

En respuesta a los requerimientos municipales,
las hermanas solicitaron a la Direccién de Areas
Historicas una lista de proveedores para realizar un
presupuesto o, en su defecto, acceso a un banco de
materiales. Les indicaron que no existen proveedores,
ni materiales, ni apoyo técnico.

Figura1

Casa patrimonial Vintimilla Orddnez.

La situacién, cada vez mas compleja, llevd a las
hermanas a solicitar una cita con el director de la
unidad municipal a cargo, para solicitar incentivos.
No fueron atendidas. Prosiguieron a solicitar
un andlisis de los dafios para iniciar acciones
legales contra los causantes del dafio en el muro
posterior. Al realizar la visita técnica, el Municipio
establecié que las propietarias han incurrido en
dafio al patrimonio y les impusieron una multa. Las
propietarias ahora enfrentaban dos problemas y el
trdmite migré de la Direccién de Areas Histéricas
a la Unidad Sancionadora. Finalmente, la presién
financiera sumada al desgaste psicolégico de dos
adultas mayores ante la injusticia, la burocracia y la
falta de recursos fue vender el inmueble por un valor
infimo, lo que no deja de levantar sospechas sobre si
esta practica responde a intereses oportunistas de
quienes manejan informacién privilegiada.

Eltercercasoeseldel 4-101delaCalle Largay Alfonso
Jerves (figura 2), en el barrio de Todos Santos. El
inmueble estd catalogado como VAR B. No posee
ficha SIPCE y en el sistema municipal no existen ni
planos ni fotografias del inmueble. Su inclusién se
realiz6 sin visitar el lugar y bajo la sospecha de que
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se trataba de una casa con sistemas constructivos
tradicionales, propios de la arquitectura de tierra,
local. El propietario adquirié el inmueble con la
intencion de vivir en la planta alta y alquilar la planta
baja. El problema es que la altura minima no se
cumple en ciertos espacios de la edificacién, lo cual
genera un desperdicio habitacional y Unicamente
existe un acceso con una dimensién de un metro en
la fachada lateral. Ante la situacién, se solicit6 abrir
un nuevo acceso y agrandar el ya existente, todo esto
con base en las normas de arquitectura y urbanismo
del GAD de Cuenca (2022). La respuesta es que no se
puede modificar la fachada del inmueble.

En este casono solo existe un error en la catalogacion,
sino que se exige al propietario incurrir en gastos
para un estudio histérico que demuestre la existencia
de un acceso previo. El propietario acepta realizar la
resefia histérica a sus expensas y encuentra varios
datos relevantes. En primera instancia, el inmueble
se ha construido en diferentes etapas y, por tanto,
no puede considerarse un criterio de integridad. En
segundo lugar, que el criterio de antigliedad no aplica
porque la casa en su version actual se construyd a
mediados de 1970, sin existencia de adobe o técnica
constructiva tradicional alguna. Tampoco existen
otros elementos constructivos significativos.
Finalmente, el estudio histérico establece mediante
documentos y testimonios que si existian varios
accesos anteriores, que se tapiaron para adecuar a las
necesidades de los duefios previos, todo esto antes de
la declaratoria patrimonial de 1999.

Figura 2

Casa patrimonial con categoria VAR B

Nota. La construccién pertenece a 1975y se compone
de ladrillo. Nétese la ausencia de ingresos salvo el
pequefio ingreso lateral hacia el final de la edificacién.
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El informe histérico por si mismo no es suficiente y,
se requiere al propietario realizar una cala en muros
para verificar su veracidad. El propietario sefiala
que las fuentes deberian bastar, pero no se acepta
su argumento. En cambio, la Direccién de Areas
Historicas exige el estudio hecho por un arquitecto
restaurador. La arquitecta a cargo de la obra realiza la
intervencién para determinar la existencia del muro,
encontrando indicios de que, en efecto, existieron
otros accesos. En uno de los casos, el ejemplo es
claro: no se necesita intervenir fisicamente los
muros; sin embargo, la burocracia asi lo exige. Ante
la situacién, el propietario intenté solicitar una
nueva categorizacion, pero le informaron que, para
los fines de intervencién, un valor ambiental es
exactamente igual.

El propietario se cuestiona por qué debid invertir
recursos en un estudio histérico si, al final del
dia, solo necesitaba una cala en el muro donde
se sospechaba que existieron accesos previos.
Actualmente, se cumplen los tramites de rigor y se
espera poder obtener los permisos pertinentes para
modificar la fachada y garantizar la habitabilidad del
inmueble. Mas adelante se pretende solicitar el retiro
del bien del inventario. En este caso, no se busca
alterar la armonia de tramo que, a nivel paisajistico,
aporta el inmueble, pero si hacerlo funcional para los
propésitos de habitacién y usufructo. En términos
econémicos, el propietario busca demandar al
ayuntamiento y exigir un porcentaje del valor que ha
invertido en la salvaguarda del inmueble. Menciona
también que la motivacién que le permite sobrellevar
los gastos y la burocracia es su deseo de vivir en el
CH, como cuando era nifio y reflexiona sobre los
impedimentos que impone el ente piblico como el
principal obstaculo que se debe superar para quienes
buscan repoblar el CH.
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4.

Discusion y conclusion

¢Por qué si, por definicién, el patrimonio es publico,
se exige Unicamente a los propietarios de bienes
inmuebles en las areas patrimoniales de Cuenca,
que carguen con el peso legal y financiero de su
conservacion?

Una razon es que la ley evoluciona de manera lenta,
en comparacion con las necesidades de la ciudad y
de las personas que habitan en ella. Hoy en dia, ya
no solo en sitios considerados como patrimonio
mundial, sino en muchas ciudades, las personas
salen a la calle a pelear por su derecho a la ciudad,
ante el impacto que el mercado de turismo y la
construccion ejercen sobre las ciudades historicas.
Se trata de un escenario de legalidad gris que da
paso a situaciones injustas, donde una legislacién
desactualizada y manipulable se aplica sobre las
personas y, en menor medida, sobre las grandes
constructoras o instituciones publicas que instauran
una visién depredadora sobre los bienes culturales.
Esto ha generado una tension entre ciudadania y
patrimonio, donde quienes ganan son aquellos con
mayor poder politico o adquisitivo en detrimento
de la ciudad y su gente (Y Liu, X Jin, K Dupre, 2022).
Aun asi, existen ciudades intermedias, con estatus
patrimonial, que, si bien enfrentan problemas como
los descritos previamente, también han demostrado
que pueden obtener resultados positivos, en
términos legales, que permitan la participacién vy,
especialmente, el acceso a incentivos.

Edimburgo?, ofrece ayuda técnica, subvenciones y
préstamos a bajo costo, premian las intervenciones
sostenibles con beneficios fiscales y actualizan su
plan con base en las necesidades de los habitantes.
Florencia grava con un impuesto al turismo, para
la conservacion patrimonial y protege los negocios

2 Edinburgh Council, Edinburgh World Heritage Site, Histo-
ric Environment Scotland, Steering Group. (2011). The Old and
New Towns of Edinburgh WHS management plan 2011-2016.
Recuperado de: https://planningedinburgh files.wordpress.
com/2016/07/onte-consultation- july-2016-text-version.pdf

tradicionales en el CH3. Tallinn“ en Estonia, otorga
una subvencién €750,000 anuales y promueve
la participaciéon de sus habitantes con base a un
cronograma anual de gestién, fundamentado en
las necesidades locales, fruto de las asambleas
ciudadanas. En otros casos donde no existen
suficientes recursos, se llevan a cabo programas
de comodato, que se han aplicado en ciudades
como Dubrovnik (Rodwell, 2007), donde el
ayuntamiento funge como arbitro garantizando
la seriedad del contrato entre las partes. Otras
propuestas como las de Kotor en Montenegro
buscan asegurar viviendas sociales para evitar los
efectos de la gentrificacién (Soliman, 2016; Smets
y Van Lindert, 2016). Desde la UNESCO existen los
programas Community Management of Protected
Areas for Conservation (COMPACT) que ofrecen
subvenciones y metodologias para trabajar con
comunidades. {En qué momento los entes tutelares
del patrimonio en Cuenca se han acercado a este
tipo de iniciativas?

Lo descrito en el parrafo anterior, ha llevado a que
varios profesionales y la Academia manifiesten
publicamente su preocupacién, ante la gestién
patrimonial en Cuenca. Sin embargo, no existen
vias directas de acceso a la UNESCO. El sistema
es jerarquico y limita a las comunidades a pasar
por el mismo Estado parte, que es, en primer
lugar, el principal infractor en tutela adecuada del
patrimonio.

Lamanera de gestionar el PM de Cuenca limita alos
propietarios a utilizar y habitar sus propiedades,
en condiciones 6ptimas. La ley vigente se aplica
contrariamente al precepto de interpretacién en
beneficio del usuario. Esto genera un escenario
donde el mayor beneficio es para el inmueble,
sin una légica de uso, lo que al final va en su
detrimento, pues las personas no pueden cumplir
y el inmueble se degrada inevitablemente. Lo grave
de la situacion es que se multa sin un reglamento
y sin tener inventarios actualizados o incentivos.
Ninguna propiedad privada patrimonial en Cuenca

3 Comune di Firenze. Regolamento Imposta di Soggiorno
https://servizi.comune fi.it/sites/www.comune.fi.it/files/rego-
lament02020.pdf

£ Tallinn City Hall Funding allocated for historic building reno-
vations in 2025

https://www.tallinn.ee/en/news/record-funding-alloca-
ted-historic-building-renovations-2025
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cuenta con una ficha SIPCE vy, en la mayoria de
casos, no se informa a los propietarios que sus
bienes forman parte del patrimonio.

Hasta hoy no sabemos qué pasa con los fondos
que, de acuerdo al modelo de equidad territorial,
corresponde a Cuenca, para la tutela del patrimonio.
Esta informacién jamas se ha transparentado. La
Direccién de Areas Histéricas no puede gestionar
recursos propios, lo que demuestra la falta de
gestién interna y desconocimiento de los procesos
y posibilidades financieras y de cooperacién. Qué
decir de las personas invisibles cuya voz jamas se
ha incluido en la creacién de una legislacion afin a
sus necesidades, deberes y derechos. Al contrario,
el gobierno local ha venido exigiendo, sin plan, sin
legislacién actualizada, sin inventario, sin lista
de proveedores, sin catalogaciéon adecuada, que la
gente pague una restauracion sin incentivos y sin
participacion.

Laparticipacién en la gestion del patrimonio mundial
en Cuenca es un asunto discursivo. El conflicto es
una constante. Es una necesidad dialogar desde la
diversidad de criterios, pues no se pueden llegar a
acuerdos significativos en sesiones participativas
de menos de dos horas. En la participacién se trata
de alzar la voz para obtener un beneficio y exigir
resultados. Nadie querra participar, porque si.
Necesitamos decirles a las personas exactamente
cémo se beneficiaran y, a través de ellas, al
patrimonio, no al revés. Asimismo, necesitamos
reflexionar sobre el turismo masivo y su consecuencia
en la habitabilidad de los espacios patrimoniales. Las
repercusiones de la falta de participacién y conflictos
legales del patrimonio en la sociedad. Es necesario
hablar claramente del impacto del desarrollo urbano
en la preservacion, de la gestion interinstitucional
poco coordinada. Del derecho a la ciudad, de la
gentrificacion. Referirnos a las leyes que privilegian
aspectos técnicos y burocraticos sin sustento real.

Es necesario que la UNESCO active canales de
comunicacién directa con las comunidades, para
evitar atropellos y abuso de poder. En el caso del
Ecuador, la LOC establece en su articulo 96, que
lo que tiene que ver con el patrimonio mundial se
fundamenta en lo que dictamina esta institucion.
Sin embargo, la participaciéon que promueve la
UNESCO es initil si no hay una organizacién social
independiente a la institucién publica. Por tanto, es

Dificultades de la gestion participativa del patrimonio mundial.

necesario que los cuerpos colegiados y la sociedad
en general se articulen fuera de la institucionalidad
y soliciten canales de comunicacién pertinentes a la
UNESCO.

Este articulo concluye marcando las injusticias de
la gestién patrimonial, a través del sistema legal y
administrativo, porque, a veces, olvidamos que en
las historias de las personas estan las respuestas a
las necesidades de todos nosotros. Que los ejemplos
aqui presentados sirvan para que quienes tenemos el
conocimiento técnico podamos incidir en verdaderos
cambios que justifiquen el sueldo y el tiempo
invertidos en ser especialistas en patrimonio.
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