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RESUMEN

La potestad sancionadora de los gobiernos auténomos descentralizados municipales en materia de construc-
ciones debe respetar los principios de legalidad, tipicidad, motivacién, seguridad juridica y proporcionalidad.
La investigacion tuvo como objetivo analizar el cumplimiento de los estandares minimos de tipicidad y propor-
cionalidad, asi como la accesibilidad de las disposiciones aplicables a las construcciones sin permiso en Qui-
to, Latacunga y El Tambo. Se desarrollé un estudio cualitativo, juridico-dogmatico, documental y comparativo,
sustentado en los métodos exegético, sistematico y jurisprudencial. Las disposiciones localizadas se evaluaron
mediante una matriz que considerd la precision de la conducta, la correspondencia entre infraccion y conse-
cuencia juridica, los criterios de graduacion, la naturaleza de las medidas administrativas y los componentes del
test de proporcionalidad. Los resultados mostraron que Quito presentd un cumplimiento parcial favorable debi-
do a una graduacion econémica vinculada con la superficie construida; sin embargo, este criterio no considerd
suficientemente el dafo, el riesgo, la compatibilidad urbanistica, la reincidencia, la capacidad econémica del
responsable ni la posibilidad de regularizacion. En Latacunga y El Tambo no fue posible efectuar una valoracion
sustantiva completa por la dispersién normativa, la ausencia de textos sancionadores consolidados y las limita-
ciones para comprobar su vigencia. Se concluy6 que la adecuacion juridica del régimen municipal requiere ti-
pos administrativos precisos, diferenciacion de conductas, criterios expresos de graduacion, normas accesibles
y alternativas menos restrictivas antes de imponer la suspension total o la demolicion.

Palabras clave: Derecho administrativo, Disciplina urbanistica, Seguridad juridica, Gobiernos auténomos
descentralizados, Control urbanistico.

ABSTRACT

The sanctioning powers of municipal autonomous decentralised governments in construction matters must com-
ply with the principles of legality, administrative typicity, reasoned decision-making, legal certainty and propor-
tionality. This study aimed to analyse compliance with minimum typicity and proportionality standards, as well
as the accessibility of the provisions governing unauthorised construction in Quito, Latacunga and El Tambo. A
qualitative, legal-dogmatic, documentary and comparative study was conducted using exegetical, systematic
and jurisprudential methods. The identified provisions were assessed through a matrix considering the preci-
sion of the prohibited conduct, the correspondence between the infringement and its legal consequence, sanc-
tion-graduation criteria, the legal nature of administrative measures and the components of the proportionality
test. The results showed that Quito achieved favourable partial compliance due to financial graduation linked to
the constructed area; however, this criterion did not sufficiently consider damage, risk, compatibility with urban
planning, recidivism, the offender’s financial capacity or the possibility of regularisation. In Latacunga and El Tam-
bo, a complete substantive assessment was not possible because of regulatory fragmentation, the absence of
consolidated sanctioning texts and limitations in verifying their validity. It was concluded that the legal adequacy
of municipal frameworks requires precise administrative definitions, differentiation among prohibited conducts,
explicit graduation criteria, accessible regulations and less restrictive alternatives before imposing complete
suspension or demoalition.

Keywords: Administrative law, Urban planning enforcement, Legal certainty, Autonomous decentralised go-
vernments; Urban development control.
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Introduccion

La regulacion y el control de las construc-
ciones forman parte de las competencias
atribuidas a los gobiernos autbnomos des-
centralizados municipales en materia de or-
denamiento territorial, uso y ocupacion del
suelo. El articulo 264 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador reconoce a los
municipios la facultad de planificar el desa-
rrollo cantonal, controlar el uso y ocupacion
del suelo y expedir las ordenanzas nece-
sarias para el ejercicio de sus atribucio-
nes (Asamblea Constituyente del Ecuador,
2008). Estas competencias se desarrollan
en la Ley Organica de Ordenamiento Terri-
torial, Uso y Gestion de Suelo, que regula
los instrumentos de planificacion urbanis-
tica y el control de las actuaciones ejecu-
tadas dentro de cada jurisdiccion cantonal
(Asamblea Nacional del Ecuador, 2016).

El permiso de construccion constituye el
mecanismo administrativo mediante el cual
la autoridad municipal verifica que una edi-
ficacion cumpla las condiciones urbanis-
ticas, estructurales, ambientales y funcio-
nales aplicables al predio y al proyecto. Su
otorgamiento acredita la conformidad inicial
de la obra con la normativa territorial, sin ex-
cluir otras obligaciones legales y técnicas
(Cordero Quinzacara, 2021). En consecuen-
cia, la ejecucion de obras nuevas, amplia-
ciones, modificaciones o intervenciones sin
autorizacion habilita la actuacion de los or-
ganos municipales de control, cuyas conse-
cuencias pueden incluir multas, suspension
de trabajos, clausura, regularizacion, ade-
cuacion técnica, demolicion y restitucion
de las condiciones urbanisticas alteradas.
No obstante, esta potestad debe ejercerse
conforme a los principios de legalidad, ti-
picidad, seguridad juridica, debido proce-
S0, motivacion y proporcionalidad previstos
en los articulos 76 y 82 de la Constitucion y
en los articulos 16 y 29 del Codigo Organi-
co Administrativo (Asamblea Constituyente
del Ecuador, 2008; Asamblea Nacional del
Ecuador, 2017).

La tipicidad exige que la conducta prohibi-
da, el sujeto responsable y la consecuen-
cia juridica se encuentren definidos con
suficiente precision. Iniciar una obra sin
permiso, ampliar una edificacion autoriza-
da, modificar los planos aprobados, incum-
plir una orden de suspension o construir
en un espacio incompatible con el uso del
suelo constituyen actuaciones juridicamen-
te diferentes. Su inclusién dentro de una
categoria general puede ampliar el margen
interpretativo de la Administracion y provo-
car que situaciones de distinta gravedad
reciban consecuencias uniformes. La Cor-
te Constitucional del Ecuador ha sefialado
que, aunqgue la tipicidad administrativa ad-
mite cierta flexibilidad frente a la tipicidad
penal, la norma debe proporcionar certeza
suficiente sobre la conducta prohibida y su
consecuencia juridica (Corte Constitucional
del Ecuador, 2021Db).

De igual manera, la proporcionalidad exi-
ge correspondencia entre la naturaleza de
la infraccion y la intensidad de la respues-
ta municipal. Una irregularidad formal sus-
ceptible de regularizacion no deberia recibir
automaticamente el mismo tratamiento que
una construccion ejecutada en una zona de
riesgo, espacio publico, area protegida o
suelo incompatible con la planificacion. En
la Sentencia No. 10-18-IN/21, la Corte Cons-
titucional del Ecuador determiné que impo-
ner una consecuencia uniforme a conductas
heterogéneas, sin considerar su naturaleza 'y
gravedad, vulnera el principio de proporcio-
nalidad previsto en el articulo 76, numeral 6,
de la Constitucion (Corte Constitucional del
Ecuador, 2021a). Este estandar resulta rele-
vante para el control municipal de las cons-
trucciones, pues la autoridad debe diferen-
ciar las conductas y considerar alternativas
menos restrictivas antes de aplicar medidas
intensas o irreversibles, especialmente la
suspension total y la demolicion.

La investigacion examind los regimenes
municipales de Quito, Latacunga y EI Tam-
bo, seleccionados intencionalmente por re-
presentar distintas escalas poblacionales e
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institucionales: Quito corresponde a un mu-
nicipio metropolitano de elevada compleji-
dad administrativa; Latacunga representa
una escala intermedia; y El Tambo, una mu-
nicipalidad de menor poblacion. La escala
poblacional se utilizé exclusivamente como
criterio de seleccion y no como variable
causal de la calidad normativa. El analisis
también consider6 la accesibilidad, conso-
lidacion y trazabilidad de las disposiciones
vigentes, debido a que estas condiciones
inciden en la posibilidad de identificar las
conductas prohibidas, las consecuencias
aplicables y las reformas que integran el ré-
gimen sancionador.

La revision exploratoria de la literatura ju-
ridica evidenci® una produccion relevante
sobre potestad sancionadora, tipicidad,
proporcionalidad y construcciones no au-
torizadas, pero una presencia limitada de
estudios destinados especificamente a
comparar la configuracion de infracciones,
sanciones y medidas administrativas en or-
denanzas municipales ecuatorianas. Esta
brecha limita el conocimiento sobre la forma
en que la autonomia normativa local ha de-
sarrollado los estandares constitucionales y
administrativos aplicables al control de las
construcciones sin permiso y sobre la inci-
dencia de la accesibilidad normativa en la
previsibilidad del régimen aplicable.

A partir de este problema se planteo la si-
guiente pregunta de investigacion: ¢en qué
medida las disposiciones municipales de
Quito, Latacunga y ElI Tambo cumplen los
estandares minimos de tipicidad y propor-
cionalidad, y como inciden su accesibili-
dad vy trazabilidad en la identificacion del
régimen aplicable a las construcciones sin
permiso? El objetivo consistié en analizar el
cumplimiento de estos estandares y la ac-
cesibilidad de los instrumentos normativos
examinados. Como proposicion juridica se
plante6 que la adecuacion del régimen mu-
nicipal y la posibilidad de verificarla depen-
den de la precision con que se describen
las conductas, la correspondencia entre in-
fraccion y consecuencia, la diferenciacion

de los niveles de gravedad, la existencia de
criterios de graduacion, la disponibilidad de
alternativas menos restrictivas y la trazabili-
dad de las disposiciones vigentes.

Materiales y métodos
Enfoque y diseio de la investigacion

La investigacion se desarrolld desde un
enfoque cualitativo, mediante un disefo ju-
ridico-documental, no experimental y com-
parativo. Se examinaron normas constitucio-
nales, legislacion administrativa y territorial,
ordenanzas municipales, jurisprudencia de
la Corte Constitucional del Ecuador vy lite-
ratura cientifica relacionada con el derecho
administrativo sancionador, la disciplina ur-
banistica y el principio de proporcionalidad.

El estudio fue de carécter juridico-dogmatico,
orientado al analisis del contenido, la cohe-
rencia interna y la relacion sistematica de las
disposiciones que regulan la potestad sancio-
nadora de los gobiernos autbnomos descen-
tralizados municipales. La interpretacion se
sustento en los principios de legalidad, tipici-
dad, responsabilidad, seguridad juridica, mo-
tivacion y proporcionalidad reconocidos en la
Constitucion de la Republica del Ecuador vy el
Codigo Organico Administrativo (Asamblea
Constituyente del Ecuador, 2008; Asamblea
Nacional del Ecuador, 2017).

Los municipios de Quito, Latacunga y El
Tambo fueron seleccionados intencional-
mente por representar diferentes escalas
poblacionales e institucionales. La esca-
la poblacional se empled exclusivamente
como criterio de seleccion y no como varia-
ble causal de la calidad juridica de las orde-
nanzas. Las diferencias se examinaron con-
siderando la técnica normativa, la precision
de los tipos administrativos, la correspon-
dencia entre conductas y consecuencias,
los criterios de graduacion y la accesibili-
dad de las disposiciones vigentes.

Para sustentar la brecha investigativa se
realizd una busqueda exploratoria en Sco-
pus, Google Scholar, SciELO, Redalyc vy
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Dialnet mediante los descriptores «potes-
tad sancionadora municipal», «tipicidad
administrativa», «principio de proporcio-
nalidad», «construcciones sin permiso»,
«sanciones urbanisticas» y «ordenanzas
municipales», asi como sus equivalentes en
inglés. Se consideraron publicaciones entre
2016 y 2026, priorizando articulos cientifi-
cos y estudios juridicos relacionados con el
régimen ecuatoriano.

Métodos de investigacion

El método exegético permitié examinar el
contenido literal de las disposiciones mu-
nicipales, identificando los verbos rectores,
sujetos responsables, objeto material, cir-
cunstancias de ejecucion, consecuencias
administrativas y remisiones normativas.
El método sistematico complementd este
analisis mediante la interpretacion de cada
disposicion en relacion con las normas so-
bre licenciamiento urbanistico, control de
construcciones, uso y ocupacion del suelo,
procedimiento sancionador, medidas provi-
sionales, regularizacion y restablecimiento
de la legalidad.

El método comparativo se empled para esta-
blecer semejanzas y diferencias entre los re-
gimenes de Quito, Latacunga y El Tambo me-
diante categorias comunes. La comparacion
comprendié las conductas reguladas, res-
ponsables, correspondencia entre infraccion
y consecuencia, calculo de multas, criterios
de graduacion, suspension, regularizacion,
demolicion y accesibilidad normativa.

El método jurisprudencial permiti¢ identi-
ficar los estandares desarrollados por la
Corte Constitucional del Ecuador sobre ti-
picidad, motivacion y proporcionalidad. La
Sentencia No. 10-18-IN/21 se utilizd para
analizar la diferenciacion de las consecuen-
cias segun la naturaleza y gravedad de las
conductas; la Sentencia No. 34-17-IN/21,
para examinar el grado de certeza exigible
a la tipificacion administrativa y los limites
frente a interpretaciones extensivas o dis-
crecionales (Corte Constitucional del Ecua-
dor, 2021a, 2021b).

Conformacion del corpus juridico

El corpus nacional estuvo integrado por la
Constitucion de la Republica del Ecuador,
particularmente sus articulos 76, 82, 226,
240 y 264 (Asamblea Constituyente del
Ecuador, 2008); el Cédigo Orgéanico Admi-
nistrativo, especialmente sus articulos 16 y
29 y las disposiciones relativas al procedi-
miento administrativo sancionador (Asam-
blea Nacional del Ecuador, 2017); y la Ley
Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion de Suelo, en materia de planifica-
cion, gestion del suelo y control municipal
de las actuaciones urbanisticas (Asamblea
Nacional del Ecuador, 2016).

El corpus jurisprudencial comprendié sen-
tencias de la Corte Constitucional del Ecua-
dor relacionadas con tipicidad administrati-
va, diferenciacion de conductas, motivacion
y proporcionalidad. El corpus local estuvo
conformado por la Ordenanza Metropo-
litana No. 095-2025, que codificd el Codi-
go Municipal para el Distrito Metropolitano
de Quito (Concejo Metropolitano de Quito,
2025); la ordenanza de actualizacion del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territo-
rial y del Plan de Uso y Gestion del Suelo de
Latacunga (Gobierno Auténomo Descen-
tralizado Municipal del Cantén Latacunga,
2021); y la ordenanza que sancion6 estos
instrumentos en El Tambo, junto con los do-
cumentos posteriores localizados en su re-
positorio institucional (Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal Intercultural El
Tambo, 2021).

La busgueda normativa se cerro el 29 de ju-
lio de 2026. Se consultaron el Registro Oficial
del Ecuador, gacetas municipales, portales
institucionales, repositorios de ordenanzas
y secciones de transparencia activa. Para
cada instrumento se registraron denomina-
cion, organo emisor, fecha de aprobacion,
medio de publicacion, reformas identifica-
das, enlace y fecha de acceso. Las dis-
posiciones previamente identificadas fue-
ron sometidas a nueva comprobacion de
fuente, contenido y vigencia; aquellas cuya
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vigencia no pudo verificarse de manera
concluyente fueron registradas como an-
tecedentes y no se utilizaron para formular
valoraciones sustantivas definitivas.

No se presentaron solicitudes de acceso a
la informacion publica durante el periodo
de busqueda. Esta circunstancia constituyo
una limitacion para reconstruir integralmen-
te los regimenes de Latacunga y ElI Tambo,
cuyos portales institucionales no ofrecian
versiones consolidadas de todas las dispo-
siciones, reformas y remisiones aplicables.

Criterios de seleccion documental

La seleccion documental fue intencional. Se
incluyeron disposiciones que: a) pertenecie-
ran a instrumentos normativos emitidos por
los municipios seleccionados; b) estuvieran
relacionadas con permisos o0 autorizaciones
de construccion; c¢) describieran conductas
vinculadas con obras ejecutadas sin auto-
rizacion o en contradiccion con la licencia
concedida; d) establecieran multas, suspen-
sion, clausura, adecuacion, regularizacion,
demolicion u otra consecuencia administra-
tiva; y e) permitieran comprobar razonable-
mente su origen, publicacion y vigencia.

Se excluyeron disposiciones derogadas,
proyectos normativos no aprobados, docu-
mentos sin identificacion oficial y normas
cuya vigencia no pudo verificarse. Estas ul-
timas fueron registradas unicamente como
antecedentes documentales.

Unidad de analisis y definicion operativa

La unidad de analisis estuvo constituida por
cada articulo, inciso, numeral o disposicion
que describiera una conducta relacionada
con una construccion sin permiso o esta-
bleciera una consecuencia juridica aplica-
ble. Se consideraron tanto las sanciones en
sentido estricto como las medidas preventi-
vas, correctivas, ejecutivas y restaurativas,
conforme a la diferenciacion formulada por
Boutaud Scheuermann (2022).

Para efectos del estudio, la expresion cons-
truccion sin permiso comprendio las obras
nuevas iniciadas sin autorizacion municipal,
ampliaciones ejecutadas sin licencia, modi-
ficaciones contrarias a los planos aproba-
dos, intervenciones realizadas sin cumplir
las condiciones del permiso y continuacion
de trabajos después de una orden de sus-
pension, cuando estas conductas estuvieran
vinculadas expresamente con el régimen de
control constructivo. Esta definicion permitio
identificar disposiciones equivalentes pese
a las distintas denominaciones empleadas
para autorizacion, licencia, permiso de cons-
truccion o habilitacion urbanistica.

Técnica e instrumento de analisis

Se utilizd el andlisis juridico de contenido.
Como instrumento se elaboré una matriz in-
tegrada por ocho dimensiones: legalidad, ti-
picidad, correspondencia entre infraccion vy
consecuencia, graduacion, proporcionalidad,
diferenciacion de las consecuencias admi-
nistrativas, responsabilidad y motivacion. La
accesibilidad vy la trazabilidad normativa se
incorporaron como criterios transversales.

Con el propdsito de sistematizar la evalua-
cion de las disposiciones municipales y
garantizar la aplicacion uniforme de los cri-
terios definidos, la matriz organiz6 cada di-
mension mediante indicadores especificos
y una pregunta orientadora. Esta estructura
permitié examinar de manera comparativa
los elementos juridicos relevantes de los re-
gimenes sancionadores analizados, como
se presenta en la Tabla 1.
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Tabla 1.

Matriz de evaluacion de las disposiciones municipales

Dimension Indicadores
. Competencia municipal, vigencia y
Legalidad . . .
prevision normativa anterior
S Conducta, verbo rector, objeto materia
Tipicidad . . C .
circunstancias y precision normativa
. Relacion entre conducta
Correspondencia S
consecuencia juridica
Gravedad, dafio, riesgo, magnitud,
Graduacion ubicacion, intencionalidad, ¢

Pregunta de evaluacion

(La infraccion y su consecuencia fueron
establecidas por autoridad competente en una
disposicion vigente y anterior a la conducta?

| (La disposicion permite conocer con suficiente
’ certeza qué accidn u omision se encuentra
prohibida?

y (Puede identificarse qué sancion o medida
corresponde a cada conducta regulada?

La norma incorpora criterios verificables para
determinar la intensidad de la consecuencia?

reincidencia, beneficio y subsanacion

Finalidad legitima,

Proporcionalidad necesidad y proporcionalidad

sentido estricto

Diferenciacion .., .,
regularizacion y restauracion

Propietario, constructor,

idoneidad, ;La

Multa, medida provisional, ejecucion,

adecuada,
en indispensable y equilibrada frente al objetivo

consecuencia resulta

urbanistico perseguido?

entre  sancion,
prevencion, ejecucion y

restablecimiento de la legalidad?

(La ordenanza distingue
correccion,

promotor, ;La disposicion permite identificar quién

Responsabilidad profesional responsable y participacion responde y cual fue su intervencion en la

individual

Motivacion .
consecuencia

Accesibilidad trazabilidad

Criterios para seleccionar y justificar la

Publicacion, consolidacion, reformas y

conducta?

(La norma proporciona parametros que
permitan explicar la medida y la cuantia
aplicadas?

(El administrado puede localizar el texto
vigente, reconocer sus reformas y prever el
régimen aplicable?

Nota: Criterio transversal. Elaboracion propia a partir de la normativa ecuatoriana y la doctri-
na sobre tipicidad, proporcionalidad y medidas administrativas desfavorables.

Categorias de valoracion

Los indicadores se clasificaron en cuatro
categorias: cumplimiento suficiente, cuan-
do la disposicion reguld expresamente el
elemento y permitié prever razonablemen-
te la conducta, consecuencia y criterios de
aplicacion; cumplimiento parcial, cuando

existieron ambigledades, remisiones in-
completas o criterios limitados; cumplimien-
to insuficiente, cuando el elemento no fue
regulado o no permiti¢ identificar razona-
blemente la conducta o consecuencia; vy
no concluyente, cuando la documentacion
disponible impidié comprobar la vigencia o
reconstruir integralmente el regimen.
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La categoria “no concluyente” no se con-
sider6 equivalente a incumplimiento, sino
expresion de una limitacion de la evidencia
documental. La escala tuvo una funcion or-
ganizativa y argumentativa, no estadistica,
y cada valoracion estuvo acompafada por
la identificacion de la disposicion y su co-
rrespondiente justificacion juridica.

Aplicacion del test de proporcionalidad

El test de proporcionalidad se aplicé median-
te cuatro componentes: finalidad legitima,
referida a la proteccion del ordenamiento te-
rritorial, la seguridad de las edificaciones, el
ambiente, el espacio publico y los derechos
de terceros; idoneidad, entendida como la
capacidad de la medida para contribuir al
objetivo urbanistico; necesidad, mediante
la comparacion con alternativas igualmente
eficaces y menos restrictivas; y proporcio-
nalidad en sentido estricto, mediante el con-
traste entre el beneficio publico esperado y
la afectacion patrimonial, econémica y social
ocasionada al administrado.

Entre las alternativas examinadas se con-
sideraron la subsanacion, multa graduada,
regularizacion, adecuacion técnica, sus-
pension parcial o total y demolicion par-
cial o completa. La suspension total y la
demolicion fueron sometidas a un examen
mas riguroso debido a su intensidad vy, en
el Ultimo caso, a su caracter generalmente
irreversible (Garro Parra, 2016; Petit, 2019;
Riofrio Martinez-Villalba, 2016).

Cada componente se valord mediante las
categorias “supera”, “supera parcialmente”
0 “no supera”. Cuando la documentacion
no permiti¢ identificar la medida aplicable
0 comprobar su vigencia, la valoracion se
registré como “no concluyente”.

Alcance y limitaciones

El estudio se limitd al analisis de la configu-
racion normativa y no examino expedientes
administrativos sancionadores individuales.
Por tanto, permitio establecer en qué medi-
da las disposiciones municipales incorpora-

ban estandares de tipicidad, graduacion vy
proporcionalidad, pero no determinar como
las autoridades aplicaban efectivamente
esas normas en casos concretos.

La ausencia de textos consolidados y la im-
posibilidad de verificar la vigencia de de-
terminadas disposiciones se consideraron
limitaciones documentales vy, simultanea-
mente, datos relevantes para examinar la
accesibilidad vy trazabilidad normativa. Es-
tas circunstancias no se interpretaron, por si
solas, como pruebas de invalidez o incons-
titucionalidad de las normas municipales.

Resultados y discusion

Estandares juridicos para evaluar las
sanciones municipales

El analisis constitucional, legal, jurispruden-
cial y doctrinal permitié establecer ocho
estandares aplicables a las disposiciones
municipales que regulan infracciones y con-
secuencias administrativas por construc-
ciones ejecutadas sin permiso: legalidad,
tipicidad, correspondencia entre conducta
y consecuencia, graduacion, proporciona-
lidad, diferenciacion de las medidas, res-
ponsabilidad personal y motivacion. Estos
parametros derivaron de las garantias que
limitan la potestad sancionadora y sirvieron
de base para examinar los regimenes muni-
cipales seleccionados.

La legalidad exige que la infraccion y su
consecuencia estén previstas en una dis-
posicion anterior y emitida por autoridad
competente; mientras que la tipicidad re-
quiere una descripcion suficientemente
precisa de la conducta sancionada y exclu-
ye interpretaciones analogicas o extensivas
en perjuicio del administrado (Asamblea
Constituyente del Ecuador, 2008; Asamblea
Nacional del Ecuador, 2017). La predeter-
minacion normativa constituye una garantia
frente al ejercicio arbitrario de la potestad
sancionadora y exige que las deficiencias
del tipo no sean suplidas mediante interpre-
taciones extensivas (Letelier Wartenberg,
2017; Arancibia Mattar y Garcia Palominos,
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2020). La Corte Constitucional del Ecuador
ha reconocido que la tipicidad administrati-
va admite cierta flexibilidad frente a la pe-
nal, pero debe conservar un grado suficien-
te de certeza respecto de la conducta y su
consecuencia juridica (Corte Constitucional
del Ecuador, 2021Db).

La correspondencia entre infraccion y con-
secuencia demanda diferenciar actua-
ciones de distinta naturaleza y gravedad.
En la Sentencia No. 10-18-IN/21, la Corte
Constitucional determind que imponer una
consecuencia uniforme a conductas he-
terogéneas puede vulnerar el principio de
proporcionalidad (Corte Constitucional del
Ecuador, 2021a). En este sentido, la gra-
duacion requiere considerar parametros
como gravedad, dafio, riesgo, magnitud
de la obra, reincidencia, beneficio obteni-
do, capacidad econdmica y subsanacion

Tabla 2.

voluntaria (Gomez Gonzalez, 2020; Hunter
Ampuero, 2020).

La proporcionalidad comprende finalidad
legitima, idoneidad, necesidad y proporcio-
nalidad en sentido estricto, de modo que
las medidas adoptadas mantengan equi-
librio con el objetivo publico perseguido y
consideren alternativas menos restrictivas
(Petit, 2019; Riofrio Martinez-Villalba, 2016).
Asimismo, resulta necesario diferenciar
las sanciones de las medidas preventivas,
correctivas, ejecutivas y restaurativas, asi
como individualizar la responsabilidad vy
proporcionar criterios suficientes para mo-
tivar la consecuencia impuesta (Boutaud
Scheuermann, 2022; Aguas-Almeida y Mo-
lina-Andrade, 2024; Cordero Quinzacara vy
Goémez Gonzalez, 2023).

Los estandares aplicados se sintetizan en
la Tabla 2.

Estandares minimos para evaluar las infracciones y consecuencias municipales

Estandar Exigencia normativa

Legalidad .
anterior

Tipicidad

Correspondencia Relacion identificable entre conducta y consecuencia

Graduacion . ..
capacidad economica

Proporcionalidad Finalidad, idoneidad, necesidad y equilibrio

Diferenciacion

Responsabilidad Individualizacion del sujeto y su participacion

Motivacion

Criterios de gravedad, daflo, riesgo, reincidencia y

Parametros para justificar la medida seleccionada

Riesgo de incumplimiento

Competencia, vigencia y prevision normativa Sancion sin habilitacion o emitida por

autoridad incompetente

Descripcion suficientemente precisa de la conducta Imprevisibilidad o interpretacion extensiva

Respuesta uniforme frente a actuaciones
diferentes

Discrecionalidad sin parametros verificables

Medida excesiva respecto del objetivo
perseguido

Separacion entre sancion, prevencion y restauracion Acumulacion injustificada de consecuencias

Responsabilidad automatica por la titularidad
del inmueble

Decision sustentada unicamente en la cita de
la norma

Nota: Elaboracion propia a partir de la normativa ecuatoriana y la doctrina sobre tipicidad,
proporcionalidad y medidas administrativas desfavorables.
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Régimen sancionador del Distrito Metro-
politano de Quito

El Cédigo Municipal para el Distrito Metro-
politano de Quito tipific6 como conducta
sancionable la ejecucion de edificaciones
sin licencia metropolitana urbanistica o sin
el permiso emitido por la autoridad compe-
tente. La disposicion permitio identificar que
la conducta prohibida consistia en edificar
sin la habilitacion municipal correspondien-
te (Concejo Metropolitano de Quito, 2025).

Desde la perspectiva de la tipicidad, la for-
mulacion presentd un nivel suficiente de
previsibilidad respecto de la construccion
de una obra nueva. No obstante, el verbo
“‘edificar” no comprendia necesariamente
ampliaciones, modificaciones, reparaciones,
reconstrucciones o intervenciones parciales,
por |0 que estas modalidades requerian una
prevision expresa para evitar interpretacio-
nes extensivas contrarias al articulo 29 del
Cdodigo Organico Administrativo.

La normativa vinculo el calculo de la multa
con la superficie total construida: hasta 120
m? se establecié un factor de 0,0002 por
metro cuadrado; entre mas de 120y 240 m?,
0,0004; entre mas de 240 y 600 m?, 0,0008;
y para superficies superiores a 600 m? se
dispuso la aplicacion del maximo previsto
(Concejo Metropolitano de Quito, 2025).
Este sistema introdujo una diferenciacion
objetiva entre obras de distinta magnitud,
pero la superficie construida no reflejo por
si sola la gravedad juridica de la infraccion.

Una obra de menor dimension podia afec-
tar un retiro obligatorio, una quebrada, un
bien patrimonial, el espacio publico o una
zona de riesgo, mientras que una construc-
cion de mayor superficie podia resultar ma-
terialmente compatible con la planificacion
aunqgue hubiera iniciado sin completar el
procedimiento de autorizacion. Por ello, la
superficie constituyd un criterio pertinente,
pero insuficiente para agotar la graduacion,
que debia considerar ademas el dano, ries-
go, incompatibilidad territorial, reincidencia,
ventaja econdmica, capacidad econdmica

y posibilidad de regularizacion (Gémez
Gonzélez, 2020).

Aplicacion del test de proporcionalidad al
régimen de Quito

Finalidad legitima. La exigencia de licen-
cia persiguio objetivos constitucional vy le-
galmente admisibles relacionados con el
control del uso y ocupacion del suelo, la
seguridad de las edificaciones, el ordena-
miento urbano, la proteccion ambiental y los
derechos de terceros. Por tanto, el régimen
supero el examen de finalidad legitima.

Idoneidad. La multa vinculada con la super-
ficie resultd apta para desincentivar obras
sin autorizacion y la suspension podia im-
pedir la continuacion de actuaciones con-
trarias al ordenamiento. Sin embargo, la
formula econdmica no permitié diferenciar
plenamente entre una irregularidad formal
y una obra materialmente incompatible. En
consecuencia, el régimen superd parcial-
mente el examen de idoneidad.

Necesidad. La regulaciéon no evidencio sufi-
cientemente que antes de imponer medidas
intensas debieran compararse alternativas
menos restrictivas, como subsanacion,
adecuacion técnica, regularizacion o sus-
pension parcial. Por ello, el régimen supero
parcialmente el examen de necesidad.

Proporcionalidad en sentido estricto. La
escala segun superficie evitd una multa
uniforme para obras de distinta magnitud,
pero no integré expresamente dano, riesgo,
reincidencia, capacidad econdmica, com-
patibilidad urbanistica ni posibilidad de re-
gularizacion. Asimismo, aplicar el maximo a
construcciones superiores a 600 m? no de-
mostraba necesariamente el maximo nivel
de gravedad. En consecuencia, el régimen
supero parcialmente el examen de propor-
cionalidad en sentido estricto.

En conjunto, el régimen sancionador de
Quito superd parcialmente el test de pro-
porcionalidad. Su principal fortaleza fue la
graduacion econdmica segun la superficie
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construida; su limitacion consistio en que
este parametro cuantitativo no se articulo
suficientemente con factores cualitativos ni
con una comparacion expresa de alternati-
vas menos restrictivas.

Contraste con otros modelos municipa-
les de graduacion

Con finalidad contextual, se revisaron mode-
los municipales distintos al de Quito sin in-
corporarlos al corpus principal, integrado por
Quito, Latacunga y ElI Tambo. En Loja, la Or-
denanza No. 0070-2025 clasificé como infrac-
cion grave la ejecucion de construcciones sin
permiso o en incumplimiento de la autoriza-
cion y establecio una multa equivalente al 15
%-30 % del avaluo de la obra, acompanada
de una orden de correccion. Ademas, previo
consecuencias mas intensas para construc-
ciones ubicadas en zonas no urbanizables,
areas verdes y espacios sujetos a proteccion
especial (Gobierno Autbnomo Descentraliza-
do Municipal de Loja, 2025).

En Ambato, la normativa vigente establecio
para el incumplimiento de proyectos téc-
nicos aprobados una multa equivalente al
50 % de un salario basico unificado, sus-
pension de la obra y acciones correctivas.
Cuando las irregularidades fueran insubsa-
nables y el proyecto modificatorio no pudie-
ra aprobarse, los elementos ejecutados en
contradiccion con la normativa quedaban
sujetos a derrocamiento (Gobierno Auténo-
mo Descentralizado Municipalidad de Am-
bato, 2024).

En Cuenca, la ordenanza publicada en 2024
diferencid las construcciones segun su po-
sibilidad de legalizacion. Para determinadas
obras legalizables, la multa integré el area
construida y el salario basico unificado; en las
no legalizables, la cuantia aumento segun el
area intervenida y se acompand de demoli-
cion. Sin embargo, esta ordenanza fue poste-
riormente derogada y se examind Unicamente
como antecedente comparativo, N0 Como ex-
presion del régimen vigente (Gobierno Autoé-
nomo Descentralizado Municipal del Canton
Cuenca, 2020, 2022, 2024, 2025).

El contraste evidencio que Quito utilizé prin-
cipalmente la superficie construida como
parametro economico; Loja combind la gra-
vedad con un porcentaje del avallo de la
obra; Ambato articulé una multa fija con me-
didas de suspension, correccion y eventual
derrocamiento; y el antecedente normativo
de Cuenca relacion¢ el area construida con
el salario basico unificado y la posibilidad
de legalizacion. Estos modelos muestran
distintas alternativas para graduar las con-
secuencias administrativas segun magni-
tud, valor de la obra, gravedad y posibilidad
de reqgularizacion.

Régimen sancionador del cantéon Lata-
cunga

El instrumento localizado correspondi6 a la
Ordenanza que aprueba la actualizacion
del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Te-
rritorial y la actualizacion del Plan de Uso
y Gestion del Suelo del canton Latacunga,
publicada en la Edicion Especial del Regis-
tro Oficial No. 1731, de 28 de octubre de
2021, y consultada el 29 de julio de 2026
(Gobierno Auténomo Descentralizado Mu-
nicipal del Canton Latacunga, 2021).

La revision evidencio que las disposiciones
sancionadoras, sus reformas y las remisio-
nes aplicables a las construcciones sin per-
Miso No estaban reunidas en un cuerpo con-
solidado. Esta situacion dificultd identificar
con el mismo grado de certeza alcanzado
en Quito la conducta tipificada, el método
completo de célculo, los criterios de gra-
duacion y las consecuencias concurrentes.

La falta de una version consolidada no
demostré por si sola vulneracion de la ti-
picidad o proporcionalidad, pero redujo la
trazabilidad del régimen. Con la documen-
tacion disponible no fue posible determinar
integralmente si la normativa diferenciaba
las obras segun magnitud, compatibilidad
territorial, riesgo, reincidencia o posibilidad
de regularizacion, ni aplicar completamente
el test de proporcionalidad.

REVISTA UNESUM-Ciencias Volumen 10, NUmero 3, 2026



ARTICULO ORIGINAL: TIPICIDAD, PROPORCIONALIDAD Y ACCESIBILIDAD NORMATIVA EN LAS SANCIONES POR
CONSTRUCCIONES SIN PERMISO: ANALISIS DE TRES MUNICIPIOS ECUATORIANOS

Por ello, el resultado de Latacunga se cla-
sific6 como no concluyente por insuficiente
consolidacion documental. Esta categoria
no representd una declaracion de incons-
titucionalidad ni un incumplimiento sustan-
tivo, sino una limitacion de la evidencia nor-
mativa disponible.

Régimen sancionador del cantén El Tambo

El corpus incluyo la ordenanza que sancio-
no el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Te-
rritorial y el Plan de Uso y Gestion del Suelo
de El Tambo en 2021, junto con instrumen-
tos posteriores relacionados con la actuali-
zacion de la planificacion territorial (Gobier-
no Autonomo Descentralizado Municipal
Intercultural El Tambo, 2021).

La normativa se encontrd distribuida en di-
ferentes archivos, sin una codificacion que
permitiera reconocer inmediatamente qué
disposiciones permanecian vigentes, cuales
habian sido reformadas y qué consecuen-
cias eran aplicables a las construcciones sin
autorizacion. El articulo 522, identificado en
etapas previas como relacionado con cons-
trucciones sin permiso, no pudo verificarse
de manera concluyente frente a instrumen-
tos posteriores y, por ello, se mantuvo Unica-
mente como antecedente documental.

La dispersion normativa impidioé establecer
con suficiente certeza si el régimen diferen-

Tabla 3.

ciaba la construccion sin licencia de otras
infracciones, graduaba las multas segun la
gravedad, distinguia las obras regulariza-
bles de las incompatibles con la planifica-
cion o sometia la suspension, adecuacion y
demolicion a criterios expresos de necesi-
dad y proporcionalidad. En consecuencia,
el resultado de ElI Tambo fue clasificado
como no concluyente por limitada trazabi-
lidad normativa.

Comparacion de los tres regimenes mu-
nicipales

La comparacion evidencié diferencias tan-
to en la configuracion sustantiva como en
la accesibilidad de las normas. Quito conto
con una codificacion que permiti¢ identifi-
car la conducta sancionada y el método de
calculo de la multa, mientras que en Lata-
cungay El Tambo la dispersion documental
dificultd reconstruir con igual precision el
regimen aplicable.

Estas diferencias no permitieron sostener
gue la poblacion del municipio determina-
ra la calidad juridica de las disposiciones.
La evidencia mostrd Unicamente una mayor
trazabilidad normativa en Quito, por lo que
no se comprobd una relacion entre escala
poblacional y proporcionalidad sustantiva.

La Tabla 3 sintetiza los principales hallaz-
gos comparativos.

Sintesis comparativa de los regimenes municipales

Municipio Hallazgo comparativo

La conducta fue identificable y la multa se gradud segtn la superficie construida. El régimen present6 una

Quito codificacion accesible, pero incorpord de manera insuficiente el daflo, riesgo, capacidad econdmica y
posibilidad de regularizacion. Resultado: cumplimiento parcial favorable.

No fue posible reconstruir integralmente la tipificacion, los criterios de graduacion y las medidas

Latacunga aplicables debido a la dispersion normativa y a la ausencia de un texto sancionador consolidado.

Resultado: no concluyente.

No se comprobo integralmente la vigencia y articulacion de las disposiciones sancionadoras. Los

El Tambo instrumentos se encontraron distribuidos en archivos separados y el articulo 522 no pudo verificarse frente

a reformas posteriores. Resultado: no concluyente.

Nota: La evaluacion se sustento en los instrumentos municipales localizados y en el marco

constitucional y administrativo aplicable.
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Los resultados evidenciaron que la propor-
cionalidad no depende exclusivamente de
la cuantia de la multa, sino tambien de la
precision del tipo administrativo, la identifi-
cacion del responsable, la correspondencia
entre conducta y consecuencia, los criterios
de graduacion, la naturaleza de las medi-
das y la existencia de alternativas menos
restrictivas. Quito incorpord una diferencia-
cion objetiva mediante la superficie cons-
truida, aunque este parametro no agoto la
valoracion de la gravedad. En Latacunga y
El Tambo, las limitaciones de consolidacion
y trazabilidad impidieron alcanzar el mismo
nivel de profundidad analitica.

En consecuencia, la comparacion no con-
firmd que un municipio de mayor poblacion
poseyera necesariamente un régimen mas
proporcional. Los hallazgos mostraron que
la codificacion, actualizacion y publicacion
organizada de las disposiciones facilitan la
identificacion del régimen y la aplicacion de
los estandares de tipicidad y proporcionali-
dad, lo que sustenta las recomendaciones
normativas dirigidas a fortalecer la precision
de las infracciones, la graduacion de las con-
secuencias y la accesibilidad normativa.

Propuesta normativa para la regulacion
municipal de las construcciones sin per-
miso

Los resultados del estudio evidenciaron la
necesidad de fortalecer la configuracion
de las infracciones y consecuencias admi-
nistrativas aplicables a las construcciones
ejecutadas sin permiso. La propuesta se
orienta a incorporar disposiciones precisas,
accesibles y compatibles con los principios
de legalidad, tipicidad, responsabilidad,
motivacion y proporcionalidad.

Elementos minimos del régimen sancio-
nador municipal

Las ordenanzas municipales deberian dife-
renciar las conductas relacionadas con la
construccion sin autorizacion, incluyendo
la ejecucion de obras nuevas sin permiso,
ampliaciones no autorizadas, modificacio-

nes de planos aprobados, incumplimiento
de condiciones de la licencia, continuacion
de trabajos después de una orden de sus-
pension y construcciones incompatibles
con la planificacion territorial.

Cada conducta deberia vincularse con una
consecuencia administrativa y con crite-
rios que permitan determinar su nivel de
gravedad, evitando que una irregularidad
documental subsanable reciba el mismo
tratamiento que una obra ejecutada en un
espacio publico, zona de riesgo, area pro-
tegida o suelo donde la construccion se en-
cuentre prohibida.

La regulacion también deberia individualizar
la participacion del propietario, constructor,
promotor, profesional responsable y ejecutor
material, evitando atribuir responsabilidad
automaticamente por la sola titularidad del
inmueble. Asimismo, deberia diferenciar las
sanciones de las medidas preventivas, co-
rrectivas, ejecutivas y restaurativas: la multa
cumpliria una funcién sancionadora; la sus-
pension impediria la continuacion de la obra;
la adecuacion y regularizacion permitirian
corregir actuaciones compatibles con la pla-
nificacion; y la demolicion se reservaria para
obras no regularizables o afectaciones que
no admitieran otra medida eficaz.

Criterio mixto de graduacion

La determinacion de las multas y demas
consecuencias administrativas no deberia
depender exclusivamente de la superficie
construida. Se propone considerar conjun-
tamente: superficie y magnitud de la obra;
dano urbanistico, ambiental o patrimonial;
riesgo generado; ubicacion y compatibili-
dad con el uso del suelo; beneficio econo6-
mico obtenido; capacidad econdtmica del
responsable; reincidencia o incumplimiento
de 6rdenes administrativas; colaboracion y
subsanacion voluntaria; y posibilidad mate-
rial y juridica de regularizacion.

La graduacion se realizaria mediante un
procedimiento sucesivo. Primero, se deter-
minaria una cuantia 0 medida inicial segun

REVISTA UNESUM-Ciencias Volumen 10, NUmero 3, 2026



ARTICULO ORIGINAL: TIPICIDAD, PROPORCIONALIDAD Y ACCESIBILIDAD NORMATIVA EN LAS SANCIONES POR
CONSTRUCCIONES SIN PERMISO: ANALISIS DE TRES MUNICIPIOS ECUATORIANOS

la superficie y magnitud de la obra. Poste-
riormente, la conducta se clasificaria en uno
de los siguientes niveles:

1. Leve: irregularidad formal, compatible con
la planificacion, sin dafio ni riesgo com-
probado y susceptible de regularizacion.

2. Grave: actuacion que produzca una
afectacion urbanistica corregible, gene-
re beneficio econdmico, incumpla par-
cialmente las condiciones del permiso o
presente reincidencia.

3. Muy grave: obra ejecutada en zona de
riesgo, espacio publico, area protegida
0 suelo incompatible con la planificacion;
incumplimiento de una orden de suspen-
sion; dano no corregible; o imposibilidad
juridica o técnica de regularizacion.

La cuantia inicial se ubicaria en el tramo in-
ferior, medio o superior del rango segun el
nivel de gravedad y posteriormente se ajus-
tarian las circunstancias agravantes y ate-
nuantes comprobadas. Entre las agravantes
se considerarian el dano, riesgo, reinciden-
cia, beneficio econdémico, continuacion de
la obra pese a una orden de suspension vy
resistencia injustificada a las actuaciones
de control. Como atenuantes podrian valo-
rarse la paralizacion voluntaria, colabora-
cion con la autoridad, correccion inmediata,
presentacion oportuna de documentacion y
regularizacion voluntaria.

La capacidad econdmica del responsable
deberia considerarse al determinar la cuan-
tia definitiva, sin eliminar la responsabilidad ni
generar una reduccion automatica, sino para
justificar que la carga econdémica mantenga
correspondencia con la gravedad de la con-
ducta y la finalidad publica perseguida.

La resolucion administrativa deberia iden-
tificar la medida inicial, nivel de gravedad,
circunstancias agravantes y atenuantes,
posibilidad de regularizacion y razones que
justifican la consecuencia impuesta. Antes
de ordenar una suspension total o demo-
licion, deberia aplicarse expresamente el

test de proporcionalidad, identificando la fi-
nalidad perseguida, idoneidad, alternativas
menos restrictivas y equilibrio entre el bene-
ficio publico y la afectacion ocasionada.

Gradualidad de las consecuencias admi-
nistrativas

La respuesta municipal deberia considerar,
segun las circunstancias de cada caso, una
secuencia gradual de medidas: requerimien-
to de documentos o subsanacion; adecua-
cion técnica; regularizacion de obras compa-
tibles con la planificacion; multa graduada;
suspension parcial; suspension total cuando
exista riesgo o agravamiento de la infraccion;
demolicion parcial de elementos incompati-
bles; y demolicion total cuando la obra no sea
regularizable o las afectaciones no puedan
corregirse mediante otra alternativa.

Esta secuencia no implica la aplicacion
obligatoria de todas las medidas ni un or-
den rigido. Ante un riesgo grave e inmedia-
to, la autoridad podria adoptar directamen-
te una medida intensa, siempre que motive
por qué las alternativas menos restrictivas
resultan insuficientes.

Codificacion, publicacion y actualizacion
normativa

Los municipios deberian disponer de una
version consolidada de las ordenanzas re-
lativas a permisos, control de construccio-
nes, infracciones, sanciones, medidas ad-
ministrativas y regularizacion, incorporando
las reformas vigentes, disposiciones dero-
gadas y fecha de actualizacion.

En Latacunga y El Tambo se recomienda in-
tegrar las disposiciones dispersas en un tex-
to unico y publicarlo en el portal institucional,
la gaceta municipal y la seccion de transpa-
rencia activa, permitiendo su consulta y des-
carga gratuita. Esta medida fortaleceria la
trazabilidad y previsibilidad del régimen, asi
como la seguridad juridica reconocida en el
articulo 82 de la Constitucion.
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Contenido minimo recomendado

Tabla 4.

Los componentes esenciales derivados del
analisis se sintetizan en la Tabla 4.

Contenido minimo de una ordenanza municipal sobre construcciones sin permiso

Componente Contenido recomendado

Conductas . . .
construcciones incompatibles

Descripcion diferenciada de obras nuevas, ampliaciones, modificaciones, incumplimientos y

Responsables Individualizacion del propietario, constructor, promotor, profesional responsable y ejecutor material

Consecuencias Distincion entre multa, suspension, adecuacion, regularizacion y demolicion

Graduacion

Medida inicial segun superficie, clasificacion leve, grave o muy grave y ajuste mediante agravantes,

atenuantes, capacidad econdmica y posibilidad de regularizacion

Regularizacion Condiciones, procedimiento y plazo para corregir obras compatibles con la planificacion

Demolicion

Motivacion

Aplicacion tinicamente frente a obras no regularizables o afectaciones no corregibles

Aplicacion expresa de finalidad, idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto

Accesibilidad Texto consolidado, reformas identificadas, publicacion digital y actualizacion periddica

Revision

Recursos administrativos y mecanismos para corregir decisiones ilegales o desproporcionadas

Nota: Elaboracion propia a partir de los resultados del estudio y de los estandares constitu-

cionales y administrativos examinados.

La aplicacion de esta propuesta permitiria
configurar regimenes municipales compren-
sibles, graduales y susceptibles de control,
evitando que las consecuencias administra-
tivas excedan lo necesario para proteger el
ordenamiento territorial y el interés publico.

Conclusiones

La proporcionalidad de las consecuencias
administrativas aplicables a las construc-
ciones sin permiso depende de la precision
con que se definan las conductas, la indivi-
dualizacion de los responsables, la corres-
pondencia entre infraccidon y consecuencia
juridica y la existencia de criterios de gra-
duacion relacionados con la gravedad, el
dafo, el riesgo, la reincidencia y la posibili-
dad de regularizacion.

El régimen del Distrito Metropolitano de Qui-
to presentd un cumplimiento parcial favora-
ble, al incorporar una graduacion econémi-

ca vinculada con la superficie construida.
No obstante, este criterio resultd insuficiente
para valorar integralmente la gravedad de la
infraccion, al no considerar expresamente
la afectacion urbanistica, el riesgo, la reinci-
dencia, el beneficio obtenido, la capacidad
economica del responsable y la compatibili-
dad de la obra con la planificacion territorial.

En Latacunga y El Tambo no fue posible for-
mular una valoracion sustantiva concluyente
debido a la dispersion de los instrumentos
normativos, la ausencia de textos sanciona-
dores consolidados y las dificultades para
comprobar integralmente la vigencia de las
disposiciones aplicables. Estas limitaciones
redujeron la trazabilidad y previsibilidad de
los respectivos regimenes municipales.

La comparacion no permiti6 comprobar una
relacion entre la escala poblacional de los mu-
nicipios y la calidad juridica de sus regimenes
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sancionadores. Los resultados evidenciaron,
en cambio, que una mayor codificacion, ac-
tualizacion y accesibilidad normativa favore-
ce la identificacion de las disposiciones apli-
cables y la aplicacion de los estandares de
tipicidad, motivacion y proporcionalidad.

Las ordenanzas municipales deberian di-
ferenciar las irregularidades formales de
las construcciones que ocasionan danos,
riesgos o incompatibilidades territoriales;
incorporar criterios mixtos de graduacion;
individualizar la participacion de los respon-
sables; distinguir las sanciones de las me-
didas preventivas, correctivas y restaurati-
vas; y priorizar la subsanacion, adecuacion
técnica y regularizacion cuando la obra sea
compatible con la planificacion. La suspen-
sion total y la demolicion deberian reservar-
se para actuaciones no regularizables o cu-
yos efectos no puedan corregirse mediante
alternativas menos restrictivas.

La propuesta normativa derivada de los ha-
llazgos integra criterios de graduacion re-
lacionados con la superficie construida, el
dano, el riesgo, la reincidencia, la capaci-
dad econdmica y la posibilidad de regulari-
zacion, junto con una secuencia gradual de
consecuencias administrativas y la necesi-
dad de codificar, actualizar y publicar de
forma consolidada las ordenanzas munici-
pales. Como proyeccion del estudio, resulta
pertinente ampliar la matriz comparativa a
otros municipios ecuatorianos y examinar
expedientes administrativos sancionadores
reales para contrastar la configuracion nor-
mativa con su aplicacion practica.
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