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RESUMEN

Esta investigacion propone analizar los instrumentos de gestidn del suelo para
el reparto equitativo de cargas y beneficios, centrandose en la implementacién
de las Unidades de Actuacion Urbanistica (UAU) en el Distrito Metropolitano de
Quito (DMQ). En el contexto actual, la gestion del suelo se ha vuelto fundamental
para impulsar el desarrollo urbano sostenible, especialmente en ciudades como
Quito, que experimenta una acelerada expansion urbana sobre su territorio rural
El estudio busca explorar las razones por las cuales no se ha podido llegar al
cierre de la implementacion de las UAU, revisando los instrumentos normativos,
juridicos y administrativos, con dos estudios de caso y realizando una
descripcion comparativa entre la ciudad de Quito y Bogota en la implementacion
de las UAU. Esto permite identificar los vacios existentes entre el marco

normativo y su implementacion.

Para ello, se adoptd un enfoque cualitativo, iniciando con un analisis documental
el cual incluye la revision de normativa regional, nacional y local, de planes y
estudios en la gestion del suelo. Complementariamente, se realiza un estudio
comparativo de casos en diferentes sectores del DMQ donde se ha planteado la
aplicacion de las UAU; es asi que el analisis permitira contrastar las
particularidades de cada intervencion y senalar que las estrategias disefadas
para la ejecucion del reparto equitativo de cargas y beneficios, son efectivas para
el desarrollo urbano del DMQ.

Un componente importante de la metodologia son las entrevistas
semiestructuradas con actores clave del ambito publico y privado; ya que contar
con la perspectiva de urbanistas, funcionarios municipales y representantes de
la sociedad civil, incluyendo a propietarios privados del suelo, es esencial para
analizar la complejidad de los procesos administrativos y normativos
involucrados en la implementacion de las UAU. Estas entrevistas permitiran

identificar desafios, como la coordinacion interinstitucional, la adecuacion de los
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marcos regulatorios y la participacion de los diferentes actores en las decisiones
urbanisticas.

Esta investigacion busca documentar el estado actual de la aplicacion de las
UAU en Quito, sino que también se espera concluir con reflexiones y
recomendaciones que ayuden a reducir la brecha entre la teoria normativa y la

practica.

Palabras clave: Gestidon del suelo, Planificacion urbana, Unidades de Actuacion
Urbanistica, Quito.

Abstract:

This research proposes to analyze land management instruments for the
equitable distribution of costs and benefits, focusing on the implementation of
Urban Action Units (UAU) in the Metropolitan District of Quito (DMQ). In the
current context, land management has become essential to promote sustainable
urban development, especially in cities like Quito, which is experiencing
accelerated urban expansion over its rural territory. The study seeks to explore
the reasons why the implementation of UAU has not been successfully
completed, by reviewing normative, legal, and administrative instruments,
analyzing two case studies, and conducting a comparative description between
the cities of Quito and Bogota in the implementation of UAU. This approach
allows the identification of existing gaps between the regulatory framework and

its implementation.

To this end, a qualitative approach was adopted, beginning with a documentary
analysis that includes the review of regional, national, and local regulations, as
well as plans and studies on land management. In addition, a comparative case
study is carried out in different sectors of the DMQ where the application of UAU
has been proposed. This analysis makes it possible to contrast the particularities
of each intervention and highlight that the strategies designed for the equitable
distribution of costs and benefits are effective for the urban development of the
DMQ.
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An important component of the methodology is the use of semi-structured
interviews with key actors from the public and private sectors. Incorporating the
perspectives of urban planners, municipal officials, and representatives of civil
society, including private landowners, is essential to analyze the complexity of
the administrative and regulatory processes involved in the implementation of
UAU. These interviews will make it possible to identify challenges such as inter-
institutional coordination, the adequacy of regulatory frameworks, and the
participation of different stakeholders in urban planning decisions.

The study not only seeks to document the current state of UAU implementation
in Quito, but also aims to conclude with reflections and recommendations that

contribute to reducing the gap between normative theory and practice.

Keywords: Land management, Urban planning, Urban Action Units, Quito.
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INTRODUCCION

La planificacidon urbana en Ecuador ha tenido histéricamente una notable
dispersion y heterogeneidad, a causa de la ausencia de un marco legal unificado
que norme el ordenamiento territorial en las ciudades. Hasta hace pocos afios,
cada municipio realizaba e implementaba sus planes urbanisticos basandose en
criterios propios, lo que continuamente generaba enfoques inconexos e
ineficientes en cuanto a la utilizacion del suelo y la provisidbn de servicios e
infraestructura. Sin embargo, en el 2016 con la emision de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestidn del Suelo (LOOTUGS), esta ley marcé
un antes y un después al establecer reglas para todas las ciudades del pais,
mediante la formulacion de un Plan de Uso y Gestion del Suelo (PUGS), con el
fin de buscar armonizar los esfuerzos de planificacion y consolidar principios de
sostenibilidad, equidad y eficiencia en la ocupacién y el desarrollo urbano en el

Ecuador.

En el caso particular del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) adopto su primer
PUGS en 2021, en cumplimiento de las disposiciones de la LOOTUGS. Este
documento no solo trazé nuevas lineas para la gestion del suelo local, sino que
también incorporo un conjunto de instrumentos que buscan lograr un crecimiento
mas equilibrado y justo. Entre estos mecanismos, destacan los que estan
orientados al reparto equitativo de cargas y beneficios, aplicados en las Unidades
de Actuacién Urbanistica (UAU). Estas UAU tienen un potencial de impactar la
forma en que los distintos actores (el municipio, el sector privado, los propietarios
de suelo y las comunidades) participan en la generacion y distribucion de
plusvalias, y asumen las cargas al desarrollo urbano, como la dotacién de

infraestructuras o la dacion de suelo para equipamientos, entre otros.

La relevancia de este tema se nota cuando analizamos los efectos de una
planificacion urbana desigual, donde los costos de urbanizacion recaen sobre la
comunidad y las arcas municipales, mientras que el beneficio econdmico tiende
a concentrarse en unos pocos, es asi que el concepto de reparto equitativo de
cargas y beneficios responde a esta necesidad, equilibrar el reparto, asegurando

que la plusvalia, la ganancia extraordinaria por la accién urbanistica, sea
4
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compartida de forma proporcional y que las inversiones en infraestructura y

servicios respondan a un criterio de justicia espacial.

No obstante, a pesar de que el primer PUGS de Quito incorpora la figura de las
UAU como uno de los instrumentos clave para alcanzar estos objetivos, en la
actualidad se ha observado pocos avances en su aprobaciéon e implementacion.

La presente investigacion propone analizar la aplicacién de las UAU en el DMQ
y, a la vez, contribuir con reflexiones sobre los factores que condicionan su éxito
o, por el contrario, su fracaso. Para afrontar esta investigacion, en el primer
capitulo se desarrollara una investigacién basada en conceptos y reflexiones de
expertos sobre la gestion del suelo y las Unidades de Actuacién Urbanistica
(UAU), con el fin de adquirir conocimiento tedrico sobre las mismas; en el
capitulo dos se realizara un estudio de la normativa y procesos de Quito, Ecuador
en cuanto a la aprobacion de las UAU, y contrastarla con la norma y procesos
de Bogota, Colombia, y asi identificar similitudes y diferencias entre las dos
ciudades y sus procesos; una vez estudiada la normativa, en el capitulo tres se
realizara estudios de casos de dos UAU del DMQ, y la experiencia de estas en
cuanto a su aplicacion. Finalmente, en el ultimo capitulo, se identificara aciertos
y desaciertos que puede tener el proceso de aprobacion de las UAU en Quito,
basado en el analisis de los capitulos anteriores, con el fin de que se realicen
recomendaciones para mejorar y hacer mas eficientes los procesos de

aprobacion de las UAU.

Antecedentes

La gestidn del suelo en Quito ha pasado por varias etapas normativas. En 2011,
la Ordenanza Metropolitana 106 introdujo el concepto de suelo creado por medio
de la Contribucion Especial por Mejoras (CEM), mediante la cual el municipio del
DMQ captaba un 30 % de la plusvalia generada por el incremento de
edificabilidad (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2011a). El mismo
afo, se sanciona la Ordenanza 172 que mantuvo el mismo concepto de suelo

creado dentro del Régimen Administrativo del Suelo (Municipio del Distrito
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Metropolitano de Quito, 2011b). Posteriormente, el Plan Metropolitano de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PMDOT) 2015-2025 consolidé un modelo
de ciudad policéntrica, promoviendo el Desarrollo Orientado al Transporte (DOT)
e incorporando criterios de sostenibilidad en edificaciones a través de la reforma
de la Ordenanza 172 (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2015). Entre
2016 y 2018 se emitieron resoluciones como la STHV-13-2016 y la STHV-18-
2018 que habilitan la Herramienta de Ecoeficiencia (HEE) (ver figura 1) y las
Zonas Urbanisticas Arquitectonicas Especiales (ZUAE), vinculando la compra de
edificabilidad a parametros de sostenibilidad (Secretaria de Territorio, Habitat y

Vivienda, 2016, 2018).

Figura 1
Suelo Creado Herramienta Eco Eficiencia Quito
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Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

En 2019, la Ordenanza Metropolitana No. 003 sustituy6 la Contribucion Especial
por Mejoras (CEM) por la Concesion Onerosa de Derechos (COD), instrumento
de financiamiento urbano, es decir que por comprar edificacion (mayor
aprovechamiento urbanistico) se lo realizaba a cambio de una contraprestacion

econdmica (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2019). Este cambio
6
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ayudd a que la norma use instrumentos y conceptos ya establecidos en la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS), sin
embargo, existieron retos en su aplicacion y los recursos recaudados no se
designaban a obras para la ciudad ya que no se aplicaba el instrumento desde
una planificacion integral en el DMQ. La emision de la LOOTUGS en el 2016
establecid un marco nacional para la planificacion y la gestion del suelo, que en
Quito se materializé en la aprobacion del Plan de Uso y Gestion del Suelo
(PUGS) en el aiio 2021. Este instrumento no solo institucionalizé la aplicacion de
los mecanismos de gestion del suelo, sino que también creé el primer Operador
Urbano municipal encargado de administrar los montos recaudados a través de
la COD, fortaleciendo el vinculo entre normativa nacional y practica local
(Constitucion de la Republica del Ecuador, 2016; Municipio del Distrito

Metropolitano de Quito, 2021).

A partir de la emisién del primer PUGS del DMQ, se establecieron los
instrumentos destinados al reparto equitativo de cargas y beneficios, estas tienen
como objetivo coordinar y aprobar la actuacion urbanistica en conjunto con los
propietarios, desarrolladores y autoridades municipales para distribuir de forma
justa las cargas asociadas a la provisién de infraestructuras, equipamientos y
servicios publicos, y garantizar, a su vez, que todos los actores se beneficien
proporcionalmente del incremento del valor del suelo (Smolka, 2013). Este
instrumento se concibe como un mecanismo de participacién colectiva y de
planificacion integrada, orientado a mitigar las desigualdades producidas por un

crecimiento urbano descontrolado.

A nivel internacional, otros paises ya aplican estos instrumentos de gestion del
suelo. Por ejemplo, Colombia con la Ley 388 de 1997 y la aplicacion de planes
parciales en ciudades como Bogota y Medellin evidencia que los instrumentos
como el reparto equitativo de cargas y beneficios pueden ser decisivos para
equilibrar el desarrollo urbano, mitigando las asimetrias entre propietarios y
asegurando una distribucion mas justa de las inversiones en infraestructura
(Jaramillo, 2009; Parejo, 1988). Estas experiencias han sido objeto de analisis

7
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en estudios recientes que resaltan la importancia de estos instrumentos que
promueven la integracion social y la eficiencia en la utilizacion del espacio urbano
(Maldonado Copello & Smolka, 2003). En ese sentido, la implementacion de las
UAU en Quito representa la posibilidad de incorporar los aprendizajes de
experiencias internacionales para superar deficiencias locales en la gestion del

suelo.

A pesar de la amplia magnitud del marco normativo que abarca desde las
ordenanzas del 2011, la LOOTUGS y el PUGS recientemente actualizado en el
2024, Quito enfrenta una situacidn paraddjica: aunque se dispone de
instrumentos normativos y experiencia en la creacion y aplicacion de
instrumentos de gestion de suelo como el de financiamiento para el desarrollo
urbano (COD), en la practica no se ha logrado aprobar e implementar, de manera
eficiente, instrumentos para el reparto equitativo las cargas y beneficios como
son las Unidades de Actuacion Urbanistica (ver figura 2).

Figura 2
Evolucion normativa de suelo creado hasta instrumentos de gestion del suelo en PUGS Quito.

EVOLUCION NORMATIVA: Suelo Creado, DOT, COD y PUGS

PUGS 2021

Ordenanza 106 - Operador Urbano
Suelo Creado, CEM DMaQ
Resolucion HEE
Reubicacion del Eco-eficiencia y Resolucion
aeropuerto ZUAE STHV-18-2018

Ordenanza 172 PMDOT 2015-2025 Resolucion Ordenanza 003: COD
Captura 30% DOT y Policentrismo STHV-01-2017 reemplaza CEM

plusvalia

LINEA DE TIEMPO NORMATIVA DE GESTION DEL SUELO EN QUITO

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)
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Justificacion

El acelerado crecimiento urbano de Quito hacia las periferias de la ciudad,
acompafnado de un desarrollo en vertical en el hipercentro, ha evidenciado la
necesidad de implementar instrumentos de gestion del suelo que garanticen un
reparto equitativo de cargas y beneficios. Histéricamente, el objetivo de la
‘compra de pisos” fue fundamental para captar recursos destinados a financiar
obras publicas, sin embargo, en la historia de la normativa de Quito, los recursos
capturados, han ido a las arcas municipales, lo que ha generado ciertos
desequilibrios en la distribucion de los beneficios para el desarrollo. La literatura
especializada destaca que un urbanismo sostenible e inclusivo requiere
mecanismos que integren a todos los actores en la toma de decisiones sobre el
uso del suelo, garantizando la participacion de propietarios y la articulacidon
efectiva con el municipio para la planificacién y provisién de infraestructuras de
calidad (Alterman, 2012; Smolka, 2013).

En este contexto, las UAU surgen como una solucion ya que, permiten la
conformacion de areas de intervencidon en las cuales se planifican y ejecutan
proyectos de urbanizacion de manera conjunta, como las UAU, que no solo se
orienta a maximizar el aprovechamiento del suelo, sino que, tiene como objetivo
repartir de forma equitativa las inversiones en infraestructura, equipamientos y
servicios publicos (cargas), como los beneficios que se obtienen del incremento
del valor del suelo. Esto significa que, mediante la participacion coordinada entre
propietarios, promotores y autoridades locales, se pueden prevenir
desigualdades en el acceso a las mejoras urbanisticas, garantizando que la
valorizacion del suelo se traduzca en beneficios compartidos en lugar de

concentrarse en unos pocos (Maldonado Copello & Smolka, 2003).

La importancia de investigar la norma y la aplicacion de las UAU en el DMQ
radica en que, a pesar de la solidez del marco normativo vigente, derivado de la
LOOTUGS, del PUGS vy de las resoluciones que contienen los instructivos para
las UAU, es comprender por qué las UAU no han alcanzado su plena

implementacion en Quito y determinar qué barreras, ya sean institucionales,
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técnicas o de procedimiento, impide su eficaz implementacion, recordando que
este instrumento es clave para el desarrollo y gestion urbana de la ciudad, del
desarrollo urbano, lo que finalmente contribuira a un desarrollo sostenible del

DMQ.

Pregunta de Investigacion

¢, Siendo que desde el 2021 el DMQ aprobd y presentd su primer PUGS y con
ello se inicid el proceso de gestion del suelo en la ciudad, como se comprende
que hasta el momento en el DMQ solo se haya gestionado tres Unidades de

Actuacion Urbanistica (UAU)?

Esta pregunta se plantea para analizar los factores normativos, administrativos
y técnicos que han contribuido a la brecha entre la teoria y la practica en la
aplicacion de instrumentos disefiados para sostener una planificacion urbana
equitativa. Al responder, se espera identificar los obstaculos en Ia
implementacion de las UAU vy, sobre esa base, formular recomendaciones o
lineamientos que permitan mejorar e impulsar la gestién del suelo en Quito,
asegurando que el desarrollo urbano se traduzca en cargas y beneficios

compartidos para todos los actores del territorio.

HIPOTESIS

La presente investigacion plantea la hipotesis de que la dificultad en la
implementacion de las UAU en el DMQ se debe principalmente a la falta de
claridad en los procesos administrativos, el constante cambio del marco
normativo especifico y la falta de experiencia en la gestion de estos instrumentos,
ya que se asume, que esta ambigledad genera incertidumbre en los actores
involucrados dificultando la coordinacion entre el sector publico y privado,

generando procedimientos internos dispares para la aprobacion de las UAU.
OBJETIVOS

Objetivo general: Revisar los procesos y procedimientos involucrados en la
aplicacion de los instrumentos de gestion de suelo para la implementacion de las

10
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Unidades de Actuacion Urbanistica en el Distrito Metropolitano de Quito, dentro
del marco normativo local y nacional, con el fin de comparar e identificar brechas
y obstaculos y proponer recomendaciones de mejora para su Optima

implementacion.

Objetivos especificos:

1. Explorar los fundamentos conceptuales de la planificacion
complementaria, en particular el instrumento de cargas y beneficios y las
UAU, para comprender su relevancia en la gestion del suelo urbano.

2. Analizar la normativa local vigente en Quito y compararla, con un caso
internacional (Bogota-Colombia), con el fin de identificar similitudes,
diferencias, dificultades y oportunidades de mejora en la aplicacion de las
UAU.

3. Examinar los procesos y procedimientos implicados en la implementacion
de las UAU en el DMQ, a partir de la revision de dos estudios de caso en
la ciudad y complementarlo con entrevistas de actores clave del ambito
privado, urbanistico y municipal.

4. Identificar las principales dificultades y brechas existentes en la aplicacidon
de los instrumentos de gestidn del suelo para el desarrollo de las UAU en
Quito, para fundamentar recomendaciones que optimicen su eficacia y

contribuyan al reparto equitativo de cargas y beneficios.

METODOLOGIA

El presente estudio se sustentara en un enfoque metodoldgico, que contiene
técnicas cualitativas para lograr un analisis integral de la aplicacién de las UAU
en el DMQ. La metodologia se estructurara en las siguientes fases consecutivas
e interrelacionadas usando el método deductivo que parte por principios
generales y normativa existente para lograr: la revision de fundamentos
conceptuales en el planeamiento y la gestion del suelo, el analisis documental y
comparativo de la normativa nacional y local entre Ecuador y Colombia y de dos

intercasos en la ciudad de Quito; los analisis comparativos se apoyan con las

11
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entrevistas semiestructuradas y la construccién de matrices que sinteticen y

depuren la informacion.

Fase 1. Analisis Documental y comparativo

En esta fase se revisaran fundamentos conceptuales y teoria sobre los
instrumentos de gestidon de suelo y las unidades de actuacion urbanistica.
Adicionalmente, se analizara las leyes, normativas y procesos que inciden en la
gestion del suelo en Quito, estas se contrastara con la revision de leyes y
normativas de la ciudad de Bogota, con el fin de identificar, comparar y entender
los conceptos clave, los marcos regulatorios y los procesos administrativos que
guian la implementacion de las UAU en Quito y en Bogota. Los resultados del
analisis comparativo tendran una mirada diferente sustentada en las entrevistas
semiestructuradas a los actores publicos y privados involucrados en la gestidon
de las UAU y para respaldo de la investigacion, se construiran matrices

comparativas y de informacion documentada.
Fase 2. Estudios de caso

Para la siguiente fase de la investigacion se seleccionara dos estudios de casos

actuales de la aplicacion de las UAU en el DMQ:

e UAU Metro Quitumbe (privado)
e UAU Pradera (publico - privado)

La seleccidon de estos casos se realizd considerando la diversidad geografica y
de caracteristicas urbanisticas, asi como la relevancia de cada area en el
contexto del desarrollo urbano del DMQ. Cada caso se analiza para comprender
los procesos normativos y administrativos aplicados, la participacion de actores
clave, y los resultados obtenidos en términos de reparto equitativo de cargas y

beneficios. En cada estudio se consideraron aspectos tales como:

e Caracteristicas Técnicas: Se analizara la delimitacion del area de
estudio, el tipo de intervencion y el aprovechamiento urbanistico (ejemplo,
aumento en la edificabilidad).
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Participacion de Actores: Se identificaran los actores involucrados en la
implementacion de cada UAU, ya sean entidades municipales,
desarrolladores inmobiliarios, y se revisara de manera puntual la

interaccidn del sector privado y el Operador Urbano del DMQ.

Resultados en el Reparto de Cargas y Beneficios: Se revisara hasta
qué punto cada UAU cumplid con las disposiciones del PUGS y de
distribucion equitativa de las cargas y los beneficios.

La informacién para los estudios de caso se obtiene principalmente a partir del

del PUGS de Quito, de la documentacion disponible en el DMQ, y los datos

obtenidos en las entrevistas semiestructuradas.

Fase 3. Entrevistas

En la tercera fase se realizara entrevistas a actores clave, con el fin de obtener

informacion cualitativa que contextualice y profundice en los procesos

documentados. Se entrevista a tres grupos de informantes:

Funcionarios Publicos: Especialistas en planificacion urbana y gestion
del suelo del DMQ, quienes aportaran informacién sobre la elaboracion,
implementacion y desafios del PUGS y otros instrumentos normativos
relacionados con las UAU.

Expertos en Urbanismo: Académicos, investigadores y consultores que
han trabajado en la revision y analisis de instrumentos de gestion de suelo
en Quito, quienes ofreceran una perspectiva critica sobre las

potencialidades y debilidades de las UAU.

Propietarios y Desarrolladores: Representantes del sector privado
involucrados en los proyectos de las areas donde se implantaran las
UAU, quienes brindaran su percepcion sobre los incentivos y obstaculos

para participar en estos instrumentos de reparto de cargas y beneficios.

Las entrevistas se guiaran por temas previamente establecidos pero permitiendo

la flexibilidad de indagar en aspectos relevantes surgidos durante la

conversacion. Se graban, transcriben y sistematizan en una matriz
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documentando e identificando patrones y discrepancias que ayudaron a construir
un panorama completo del fendmeno estudiado. Los resultados de estas

entrevistas se adjuntara al documento como anexos.

ALCANCE

Esta investigacion determina como alcance el formular lineamientos para la
implementacion de las Unidades de Actuacion Urbanistica en el Distrito
Metropolitano de Quito (DMQ) con una propuesta clara y viable a corto plazo, a
partir del analisis comparativo de la normativa y procedimientos para la
implementacion y aprobacion de las UAU; del analisis de dos estudios de casos
de UAU en Quito para identificar las problematicas que presentan en la
implementacion bajo el marco normativo actual; y de las entrevistas
semiestructuradas que permitiran reafirmar o anular con una mirada critica los
procedimientos administrativos con los cuales se ejecutan en la actualidad las
UAU.

Las recomendaciones pueden convertirse en una propuesta de lineamientos,
guias que permitan, a los tomadores de decision, mejorar el marco normativo

local para una implementacion eficiente de las UAU en el DMQ.

RESULTADOS

CAPITULO 1: Fundamentos conceptuales de la justicia espacial
y equidad urbana, los instrumentos de gestion de suelo, y las
Unidades de Actuacion Urbanistica (UAU)

1.1. Justicia espacial y equidad urbana
1.1.1 Ciudad equitativa e inclusiva

En la actualidad, una ciudad equitativa e inclusiva es un objetivo de politica
urbana y eje para la planificacion urbana, ya que su proposito es reducir
desigualdades asegurando acceso equitativo a bienes y servicios y mejorando
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las oportunidades para todos, al mismo tiempo que se gestiona de manera

equitativa el valor generado por la urbanizacion.

Para entender qué significa, es importante partir del concepto de una ciudad
justa, que situa la democracia, la equidad y la diversidad en el centro de la
planificacion urbana. En este marco, una ciudad justa garantiza a todas las
personas, independientemente de su clase, el acceso a la vivienda, al transporte,
a los servicios publicos y a las areas verdes; esto se complementa con la idea
de Edward Soja (2010) sobre las geografias de la desigualdad, que sostiene que
la injusticia del espacio urbano surge cuando ciertas areas quedan excluidas de
oportunidades y recursos. Soja sefiala que esas desigualdades espaciales no
son externas, sino que estan arraigadas en las formas urbanas que producimos.
Por otra parte, Harvey (2012) vincula la urbanizacién a las dinamicas del
capitalismo, argumentando que el acceso a bienes urbanos debe darse como un
derecho humano y proponiendo una revision de la morfologia urbana que
favorezca una redistribucion mas justa de la riqueza y del poder. Estas
perspectivas indican que la ciudad justa no es solo un ideal, sino una necesidad
real y urgente en el presente, ya que las brechas de oportunidad estan

arraigadas en las estructuras urbanas existentes.

Bromley (2004) senala que la infraestructura publica a menudo se expropia, y
que las intervenciones del Estado crean ganadores y perdedores mediante
compensaciones, es decidir que, dénde se ubique la inversion puede significar
no compensar adecuadamente a los afectados y, al mismo tiempo, obtener

beneficios para una comunidad mas amplia.

La idea de Marcuse (2009) sobre la Ciudad Robada, Ciudad Dividida, muestra
que la ciudad reparte mal sus bienes y sus oportunidades. Las ideas de equidad
urbana se basan en la justicia distributiva: buscan entender cémo crece la ciudad

y asegurar que el valor que genera el beneficio sea para todas las personas.
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1.1.2. La justicia espacial

Las teorias de justicia distributiva son elementos fundamentales para teorizar

qué deberia proporcionarse y dénde en la urbanizacion.

Se deben desarrollar politicas que garanticen que las intervenciones urbanas
apoyen la mejora de las condiciones de vida de los estratos mas vulnerables de
la sociedad, ya sea a través de vivienda asequible o proporcionando servicios
publicos en areas desfavorecidas..

Finalmente, la justicia espacial es un principio rector arraigado en la promocion
de una distribucidn equitativa de cargas y beneficios entre todos los participantes
involucrados en el desarrollo de la propiedad, por lo que los cambios en el uso

del suelo se comparten en consecuencia a través de espacios y grupos sociales.

1.2. Gestion del Suelo

La gestion del suelo urbano es posiblemente el elemento mas decisivo para
lograr ciudades justas: el suelo es un recurso finito irreproducible al cual todos
deberiamos tener acceso y su gestion tiene profundas repercusiones sociales
que afectan la vida cotidiana de las personas.

1.2.1 Gestidén del Suelo: funcion social y ambiental

El suelo es un recurso irremplazable de la ciudad, es asi que, Martim Smolka
(2013) sostiene que el suelo urbano es inamovible e in situ, por lo que constituye
una forma de escasez irreductible. Estas limitaciones fisicas y la ubicacion hacen
que sea indispensable. Sin embargo, el suelo es algo mas que un recurso fisico:
tiene una dimension social importante, ya que su uso y valor estan vinculados a
la infraestructura y los servicios publicos que la rodean, resultado de la inversidn

social y de otros factores.

En un panorama mas amplio, Yuval Noah Harari (2016) sefiala un punto crucial:
el suelo es un recurso limitado, ya que no existen muchos otros activos que no
puedan crearse en proporcion al crecimiento de la poblacion, por ello, el suelo

situado en las ciudades es un activo no renovable y su valor intrinseco no se
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basa unicamente en la capacidad de generar riqueza, sino en su historia, en su

cultura y en lo que puede decir sobre el futuro.

La idea de la funcién social de la propiedad es una base importante para la
justicia en la gestion de la ciudad, y ha estado en lucha contra la mercantilizacién
del suelo. Las defensoras de la funcién social, Adriana Varillas (2013) y Raquel
Rolnik (2014), mencionan que la tierra no debe ser un derecho absoluto sino un
derecho que sirve al interés general a las necesidades de la sociedad, es decir
que la propiedad privada, por tanto, debe ayudar al bienestar de todos, no buscar

beneficios individuales.

Martim Smolka y Ciro Biderman (2011) documentaron tal poder econémico y
distributivo de la funcion social del suelo, donde demostraron que puede ser
utilizado para crear instrumentos de captura de valor del suelo utilizando el
principio de valor urbano vertical (hacia arriba) que también financia
infraestructura urbana asi como servicios publicos; los autores argumentan que

este principio podria mitigar la especulacion y producir un desarrollo mas justo.

Smolka (2013) menciona que la captura de valor se puede convertir en el
mecanismo principal para redistribuir el valor del suelo, en otras palabras,
cuando una accién publica eleva el precio del suelo, por ejemplo, con nueva
infraestructura o cambios de uso de suelo, parte de ese incremento deberia ser
recuperado por la sociedad para financiar obras publicas y vivienda asequible,
redistribuyendo los beneficios a quienes no se beneficiaron directamente.

1.2.2 Gestidn del Suelo: Captura de Valor del suelo

En 1992, Bahl y Linn sefalaron que usar la captura de valor como fuente de
ingresos locales seria una oportunidad enorme para la ciudad, pero a menudo
no aprovechada. El principio de captura de valor se entiende como la captacion
de equidad y financiamiento para la inversion urbana, como menciona ONU-
Habitat (2012) que recomienda que lo creado por la sociedad se reinvierte en la
sociedad.
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Cuando estos mecanismos se implementan, pueden contribuir a un crecimiento
urbano mas inclusivo porque la creacién de riqueza privada debe ir acompafnada

de una cuota de equidad.
1.3 Instrumentos de Gestion del Suelo

Planificar ciudades implica definir usos del suelo, densidades y localizar
infraestructura que sirvan como guias para el crecimiento a futuro, asi como otra
funcién clave es el control del desarrollo para asegurar que las intervenciones

privadas cumplan con las regulaciones y los objetivos publicos.

Existe una amplia gama de herramientas regulatorias para la gestion del suelo
que establecen sus objetivos y proporcionan a las autoridades publicas un
conjunto de instrumentos para regular el mercado del suelo y el desarrollo

urbano.

1.3.1. Instrumentos de gestion del suelo: regulatorios, financieros,
redistributivos

Existen categorias de instrumentos de gestion del suelo dependiendo de su
naturaleza y funciones, analizadas por Smolka y Furtado (2001):

e Instrumentos regulatorios: Planes de uso del suelo y zonificacion.

e Instrumentos financieros: impuestos a la propiedad y contribuciones de
mejora, orientados a obtener recursos para cubrir los costos asociados al
ajuste y la recuperacion del sistema urbano.

e Instrumentos redistributivos: Captura de valor y asignacion obligatoria de
suelo compartiendo equidad representan la modificacion de beneficios
asignando de acuerdo con la carga.

Una publicacion del Banco Interamericano de Desarrollo - BID (2015), sobre
desarrollo urbano, habla sobre el uso de estos instrumentos de gestion del suelo
en América Latina y su potencial para un desarrollo mas inclusivo y sostenible,
es fundamental que estos instrumentos se utilicen en combinacién y de manera
innovadora para proporcionar una vision integrada de la gestion del suelo,
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capturando regulacion y financiamiento juntos, asi como una redistribucidon

equitativa de las cargas y beneficios urbanos.

1.3.2. Reequilibrio de Territorios y Herramientas de Justicia Urbana

Cabe sefialar que existe un grupo particular de instrumentos de gestidén del suelo
destinados a equilibrar el reposicionamiento del suelo y corregir injusticias
urbanas para que los beneficios del desarrollo se acumulen de manera
equitativa. Smolka (2013) reflexiona en la idea de que la captura de valor y la
funcion social del suelo son herramientas clave; para Smolka, la recuperacion
del valor urbano es una de las principales fuentes para financiar inversiones en
infraestructura y en la provision de servicios a zonas desfavorecidas de las
ciudades; en ese sentido, la funcion social del suelo se relaciona directamente

con la lucha contra la especulacion.

1.4 Unidades de Actuacion urbanisticas

Las UAU se presentaron como una dimension unica y detallada de la gestion del
suelo creada para la intervencion territorial integral en areas urbanas y utilizada
para asegurar un uso adecuado a través de la administracion y un desarrollo

equitativo.

1.4.1. La UAU dentro de la Planificacion

Las UAU son un enfoque de planificacion y gestion que propone intervenciones
integradas en una demarcacion geografica especifica. En paises como
Alemania, este modelo de gestion integrada permitié coordinar de forma directa
varias acciones urbanas relacionadas con la urbanizacion y la reestructuracion
de la construccidon en un unico proceso, evitando la fragmentacion de la
propiedad y de la planificaciéon sectorial (Borja, 2003). Las UAU no son solo
porciones de suelo, sino unidades de gestion donde quedan definidos los
derechos y las obligaciones de los propietarios respecto a ese sitio.

Fernandez Maldonado (2018) considera que las UAU como tales son
instrumentos de gestion del suelo, tanto herramientas legales como funcionales
de planificacion urbana vinculadas a la transformacion rural y la consolidacion
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urbana. La utilidad de las UAU para habilitar acuerdos deseados y equitativos
entre propietarios es ampliamente reconocida (UN-Habitat, Guias: Gestion del
Suelo), que sugiere que se pueden fomentar acuerdos apropiados entre
propietarios para apoyar la eficiencia urbana y el bienestar, ajustando como se
distribuyen los costos de proporcionar bienes comunes a través del espacio (UN-
Habitat, 2012).

Gonzalez (2015) afirma que, para que funcionen estos modelos con eficacia, es
necesario contar con un marco legal definido y mecanismos de valoracién
transparentes para todas las partes interesadas, dentro de procesos de
gobernanza como la planificacién urbana participativa u otros entornos
institucionales se pueda construir confianza. Por lo tanto, la idea de la UAU es
funcionar como una “maquina de disefio” que facilita cambios urbanos de gran
envergadura, superando lo que podria lograr una sola parte y ofrece una vision
unificada para el avance de los objetivos de la ciudad.

1.4.2. La UAU como herramienta de equidad territorial

La UAU es un instrumento util para la redistribucién equitativa y como el BID
(2017) también las acredita como oportunidades para promover la equidad al
recuperar ganancias del desarrollo en parte del suelo urbanizado en beneficio de
propdsitos publicos y vivienda asequible.

El valor que se produce en la UAU no solo pertenece a quienes lo poseian
inicialmente como sus propietarios, sino también a todas las partes de la
comunidad (UN-Habitat, 2012). Esta idea de abordar el desarrollo de manera
inclusiva para lograr una mayor equidad y bienestar social al ubicar

infraestructura y servicios donde de otro modo no existirian.

Cuando las UAU estan bien disefiadas, pueden corregir desigualdades al re-
equilibrar la distribucion de cargas y beneficios entre los propietarios y el conjunto
de la sociedad, y generar un desarrollo urbano mas justo, es asi que en su
esencia mas profunda, las UAU buscan que el proceso de urbanizacion y la
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valorizacion del suelo que de estas se deriva, sirvan no solo a intereses privados,

sino también a los objetivos de equidad y bienestar colectivo.

CAPITULO 2: Analisis comparativo de la normativa local de

Quito con un caso internacional

El marco legal de los instrumentos de planificacion y ordenamiento

territorial

El analisis comparativo local inicia con la revision de la normativa nacional del
Ecuador y de Colombia (ver anexo 1) y posteriormente con la revisidén descriptiva
y analitica de la normativa local de Quito y de Bogota (ver anexo 2) para la

delimitacién, formulacion y aprobacion de la UAU.

En el Ecuador, la Constitucion de Republica de 2008 asegura el marco
constitucional y juridico para el ejercicio de derechos que reconocen el disfrute
pleno de la ciudad bajo principios de sustentabilidad, justicia social basandose
en la gestion democratica y en la funcion social y ambiental de la propiedad
(CRE, art. 30: 2008). Consecuentemente, la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo de 2016, fija los principios, las reglas
generales que permiten el ejercicio de las competencias de ordenamiento
territorial, uso y gestion del suelo y consagra el principio del derecho a la ciudad
y la distribucion equitativa de cargas y beneficios en el desarrollo urbano (Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, 2016).

En Colombia el marco constitucional politico establece la captura de plusvalias
urbanisticas para las entidades publicas por lo que, posteriormente, la Ley de
Desarrollo Territorial No. 388 de 1997 incorpora el principio de reparto equitativo
de cargas y beneficios y define las actuaciones urbanisticas.

Las cartas magnas y las leyes que rigen el territorio de Ecuador y de Colombia
en relacion a la planificacion territorial, el uso y la gestion el suelo configuran un
referente en la América Latina al sefialar que las UAU se constituyen como los
instrumentos técnicos y juridicos de gestion del suelo para ordenar el desarrollo
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urbano de manera integral, equitativa y sostenible. En Quito (Ecuador) y Bogota
(Colombia), su implementacién se sustenta en marcos normativos especificos

que establecen procedimientos similares y comparables.

El marco regulatorio de Quito se fundamenta en la LOOTUGS de 2016, su
Reglamento de 2018 y normativa secundaria emitida desde el afio 2020, ademas
del PUGS del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) aprobado el afio 2021 y
actualizado en el 2024. Las UAU (ver figura 3) se definen a través del PUGS o
mediante Planes Parciales, los cuales aplican instrumentos de gestion del suelo
orientados a garantizar la distribucidn equitativa de cargas y beneficios,
implementar el reajuste de terrenos, fomentar la cooperacion entre participes vy,

de ser el caso, aplicar la Concesion Onerosa de Derechos (COD).

Figura 3
Unidades de Actuacion Urbanisticas en el DMQ.
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Representante
de la UAU y su
equipo técnico

Gestion de la
UAU y aplicacion
de instrumentos

Identificacion de piezas —— Iniciativa de gestion
de la ciudad por parte
del PUGS QUITO
(beneficio en norma) + Vay -
Propietarios Operador
de predios Urbaneo Quito T
y/o Alcalde

Beneficios
Aprovechamiento de suelo,
edificabilidad, otros.

No es un desarrollo Ly
e

lote a lote Desarrollo

Operador Urbano Quito
Desarrolladores UAU

Cargas
Vias, area verde, equipamientos,
servicios basicos, otros

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

En contraste, Bogota con la Ley 388 de 1997 junto con el Decreto 1077 de 2015,
Decreto 327 de 2024 y el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) aprobado en
2021, regula las UAU como herramientas de gestion obligatoria dentro de Planes
Parciales definidas para desarrollo y renovacion urbana. La distribucién se
determina mediante mecanismos de remuneracion por edificabilidad en funcién
de la contribucion en cargas, complementados por cesiones obligatorias y por la
participacion en la captura de valor del suelo.

En ambas ciudades, la implementacion de la normativa genera condiciones que
favorecen la gestidn consensuada del suelo entre el sector publico y el privado.
En el caso de Quito, las UAU son gestionadas y ejecutadas por el Operador
Urbano representado por la Empresa Publica Metropolitana de Habitat y
Vivienda (EPMHYV) del Municipio del DMQ; mientras que en Bogota ésta funcion
puede ser asumida por un Fideicomiso, un Gestor Privado o también una

Empresa Publica como Metrovivienda.
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En ambos contextos, las UAU aplican los instrumentos de gestion del suelo que
incorporan el principio de distribucion equitativa de cargas y beneficios, segun el
cual los efectos derivados del desarrollo urbano deben repartirse de manera justa
y equitativa. Para esto, las cargas urbanas se entienden como las obligaciones
que deben asumir los propietarios privados, tales como cesiones de suelo,
construccion de infraestructura o provision de equipamientos necesarios para los
procesos de urbanizacion. Los beneficios urbanos corresponden a las ganancias
monetarias que los propietarios obtienen mediante la aplicacion del mayor
aprovechamiento asignado por la planificacion urbana, lo cual incrementa el

valor del suelo (Smolka, 2017).

Para el reparto equitativo de cargas y beneficios, en la practica ambas ciudades
han establecido su propio procedimiento de calculo, como se muestra a

continuacion:

e En el caso Quito, se calcula el déficit o excedente de cada lote frente a las
cargas comunes Yy se redistribuyen derechos edificables para compensar
contribuciones y su incentivo radica en si un propietario asume mas
cargas (e.g. cede mas terreno para vias), puede recibir mayor
aprovechamiento o compensacion. La normativa quitefia preveé la férmula
de la concesion onerosa de derechos como parte del calculo del reparto,
es decir, se otorgan derechos de construccion extras a cambio de aportes,
0 se monetizan esos derechos en favor del municipio.

e En el caso Bogota, se emplea el principio de compensacion mediante
aprovechamientos urbanisticos para que los propietarios que contribuyen
a las cargas urbanisticas reciban beneficios proporcionales. En los planes
parciales, esto se materializa asignando indices de construccidn
adicionales o mayor intensidad de uso en proporcién al aporte de cada
propietario en suelo, obras o dinero. En otras palabras, quien mas
contribuye a infraestructura o espacio publico, mas derechos de
edificabilidad obtiene, de modo que el costo de las cargas se compensa

con el incremento de valor de su propiedad.
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Para el calculo de reparto equitativo se revisaran los valores del suelo y la
captura de ese valor en beneficio de los participes de la actuacion urbanistica.
Para ambas ciudades la captura de valor del suelo, por el mayor
aprovechamiento urbanistico otorgado por la planificacién de la ciudad, es la
oportunidad para que dicha revalorizacion se reinvierta en beneficio de la
sociedad, por lo que se ha procedido a normar el porcentaje de captura del valor,

como se muestra a continuacion:

e Participacion publica en plusvalias: En Quito, la legislaciéon no fija un
porcentaje unico de captura, sino que habilita mecanismos para que parte
de la plusvalia generada por la accion urbanistica retorne a la sociedad
que va entre el 20% al 30% segun el sector de la ciudad. El instrumento
principal para las UAU del PUGS es por medio de la aplicacion de la
férmula de la Concesidon Onerosa de Derechos, ademas de la cesion de
suelo gratuita obligatoria en los nuevos desarrollos es del 15%. La
LOOTUGS especifica que lo recaudado por la COD se destine a obras
publicas, vivienda de interés social, equipamientos, etc.

e Participacion publica en plusvalias: Colombia dispone por ley que los
municipios capturen entre el 30% y 50% del incremento del valor del suelo
atribuible a acciones urbanisticas o cambios normativos. En Bogota,
mediante Acuerdos del Concejo, se fijé dicha participacion en plusvalia
tipicamente en ~30% del aumento de valor para desarrollos urbanisticos,
cobrada al otorgar mayores derechos de construccién o cambios de uso.
Ademas de la plusvalia, Bogota aplica cesiones obligatorias de suelo en
nuevos desarrollos los propietarios deben ceder gratuitamente un
porcentaje de terrenos por ejemplo, 17% para parques publicos, 10% para

vias locales, como forma de captura “en especie” de valor.

Finalmente, para contribuir a esta comparacion en el marco normativo de ambos
paises, se precisa que para garantizar el cumplimiento en el desarrollo de las
UAU, se ha revisado la aplicabilidad de herramientas coercitivas en los

siguientes casos:
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« En Quito, si no se alcanzan acuerdos voluntarios, el Municipio tiene
potestades para garantizar la ejecucidn: puede ejercer la expropiacion o
enajenacion forzosa de terrenos de propietarios remisos,
indemnizandolos y transfiriendo esos predios al operador o a terceros que
cumplan las cargas. En esencia, se combina la cooperacion incentivada
con la coercion legal como ultimo recurso, asegurando la disculminacion
de las obras publicas y urbanizacion completa de la UAU.

. En Bogota, si algunos propietarios no se vinculan voluntariamente, la
administracion distrital puede aplicar enajenacion forzosa o expropiacion
por utilidad publica, para adquirir esos predios y continuar la ejecucién
unificada. La no observancia de las disposiciones del plan parcial puede
implicar sanciones o la reversion de derechos. En sintesis, la ejecucién
combina contratos privados (fideicomisos, convenios) con la accion
administrativa (decretos, expropiaciones) para asegurar que las cargas se

financien y las obras se completen.

A continuacion, se expone de forma técnica y documentada los procesos y
procedimientos vigentes en ambas ciudades, resaltando en cada etapa, los
requerimientos normativos, las figuras de gestion y los mecanismos de control,
incluyendo esquemas visuales que sintetizan los flujos de aprobacién (ver anexo
2).

2.1. Proceso de aprobacion de las UAU en el Distrito Metropolitano de
Quito.

En el DMQ, existen dos formas de establecer una UAU: la primera se realiza a
través del PUGS, y la delimitacion del area en la cual se disponen las
actuaciones urbanisticas lo determina el ente rector metropolitano del habitat y
ordenamiento territorial del MDMQ, aprobados mediante la ordenanza que
actualiza dicho instrumento de planificacion y se revisan cada cuatro afios; la
segunda via se configura mediante un Plan Parcial identificado o no en el PUGS,
en el cual, la delimitacion de una UAU se define por consenso entre el sector

publico y los propietarios del suelo que formaran parte de la actuacién urbanistica
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y cuya aprobacion se otorga a través de la ordenanza que aprueba el respectivo
Plan Parcial. Ambas formas de delimitacién de las UAU se enmarcan en la
normativa nacional y local, y responden al contexto del desarrollo urbanistico

propio de la ciudad y del sector en el que se localicen.

Las UAU del PUGS siguen un procedimiento de aprobacion distinto al de
aquellas definidas por los Planes Parciales. Las primeras son aprobadas por
resolucion administrativa emitida por el ente rector metropolitano de Habitat y
Ordenamiento Territorial, mientras que las segundas se configuran y aprueban
su delimitacion desde la aprobacion del Plan Parcial con el ente legislativo, el
Concejo Metropolitano del DMQ, mediante Ordenanza Metropolitana, y posterior
a este, la aprobacion y ejecucion de cada UAU a través de la Resolucidon
Administrativa correspondiente. En comparacion, la primera requiere un menor
tiempo de aprobacion ya que no debe cumplir los procedimientos legislativos de
aprobacion del plan parcial inherentes a la potestad y atribuciones del Concejo
Municipal.

Mas alla de las diferencias en la forma de delimitacion y aprobacion, todas las
UAU persiguen un mismo objetivo: promover el uso racional del suelo, cumplir
con la normativa urbanistica, implementar los sistemas publicos de soporte y
aplicar los instrumentos de gestion del suelo junto con el reparto equitativo de
cargas y beneficios.

Lograr dichos objetivos, implica la revision de los instructivos procedimentales
que son emitidas por las entidades publicas del Municipio de Quito, es asi que,
tenemos tres momentos con tres resoluciones principales o instructivos que
especifican el paso a paso para las etapas de delimitacidén, formulacion vy
aprobacion de una UAU en el DMQ:

Primer momento: Formulacion y Presentacion de Planes Urbanisticos
Complementarios Zonales, Especiales y Parciales (Resolucion No. STHV-2023-
085 de 2023): Este instructivo establecié el procedimiento administrativo general
para que entidades publicas, sector privado o sociedad civil presenten sus

planteamientos urbanisticos conforme a la tematica de interés, con el fin de
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complementar la planificacion territorial los mismos que seran aprobados por el
Concejo Metropolitano, siempre que cumplan y no modifiquen el componente
estructurante del PUGS. ElI Plan Parcial sera el unico instrumento
complementario que modificara la normativa de aprovechamiento urbanistico y
aplicara instrumentos de gestion del suelo, para ser incorporado posteriormente,

en el componente urbanistico del plan general.

El instructivo fijé especificaciones técnicas minimas para la presentacion de un
diagnodstico que incluye la delimitacion del area total de un Plan Parcial, el
analisis del valor del suelo, la estructura predial y normativa, el sistema publico
de soporte, el equipamiento y la determinacion de un modelo de ocupacién
actual. Consecuentemente, presentacion de la propuesta del plan parcial con la
delimitacién de las UAU y la estimacién econdmica referencial de las cargas y
beneficios por unidad de actuacién; ademas se completa con la propuesta
urbanistica, indicadores, estrategias de gestion y financiamiento y la estimacion
econdmica de cargas y beneficios. La conformidad institucional con los
diferentes informes de viabilidad del plan son indispensables para la aprobacién
de la ordenanza del Plan Parcial.

Segundo momento: Delimitacion, Gestion y Ejecucion de Unidades de
Actuacion Urbanistica (Resolucion No. EPMHV-GG-2024-0022-R de 2024):
Este instructivo se emiti6 desde el Operador Urbano con la EPMHV en
concordancia con el Cédigo Municipal y el PUGS, debido a la responsabilidad de
gestionar tanto las UAU delimitadas en el PUGS como las establecidas mediante
un Plan Parcial. Con este instructivo el Operador Urbano da inicio a la gestidon de
tres UAU: una publica, una privada y una mixta.

Tercer momento: Delimitacion, Gestion y Ejecucion de las UAU (Resolucion No.
EPMHV-GG-2025-0015-R de 2025): El Operador Urbano emite la Resolucion
Administrativa sustituyendo definiciones del primer instructivo e incorporando
otras que mejoran la aplicabilidad de las UAU. Esta Resolucién establece tres
etapas generales para el proceso de gestion de la unidad de actuacién: la
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delimitacidn, la gestion y la ejecucion de las UAU (ver figura 4); en concordancia

con la normativa local, como son:

e La Resolucion No. GADDMQ-SHOT-2024-0169-R del ente rector
metropolitano de Habitat y Ordenamiento Territorial, que regula la
distribucion equitativa de cargas y beneficios en las UAU.

e La Resolucion No. GADDMQ-SHOT-2025-0070-R de 2025 procedimiento
general para la emision de las resoluciones administrativas que aprueben
las UAU.

e La Resolucion No. ASMQ 008-2025 del Alcalde, que delega a la maxima
autoridad de Habitat y Ordenamiento Territorial la facultad de aprobar
mediante resolucidn administrativa las UAU.

e La emision de documentos técnicos y administrativos anexos necesarios

para viabilizar la aprobacion de las UAU.

Las etapas generales que permiten la delimitacion, gestion y ejecucion de las
UAU son las siguientes:

Etapa inicial.- Las UAU delimitadas por el PUGS o por Planes Parciales se
revisan desde el Operador Urbano para verificar que dicha definicion
corresponda con el diagndstico territorial del instrumento de planificacidon
respectivo. El diagnostico es el analisis urbano que incluye: el ambito espacial,
los objetivos de desarrollo de la unidad, la identificacion de equipamientos, vias,
afectaciones y predios; ademas, identifica, cuantifica, proyecta volumenes
arquitectonicos y realiza una estimacion general de cargas y beneficios de la
operacion urbanistica proyectada en los predios que conforman la UAU.

Aunque se encuentra en una fase inicial, la delimitacién implica también proponer
un proyecto urbanistico con asignacién de normativa de usos, ocupacion del
suelo, edificabilidad, que, junto a los hallazgos del diagndstico territorial, las
disposiciones del PUGS y los consensos con el propietario privado en las
diferentes mesas técnicas con el Operador, se proyecta el Plan Masa.
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Segunda etapa.- En cuanto a la gestion de las UAU el instructivo define esta
etapa como el desarrollo del proyecto definitivo que incluye el plan masa urbano,
la definicion del modelo de financiamiento y gestion y, la aplicacion de
instrumentos de gestion del suelo. Este proceso se realiza bajo la direccion del

Operador Urbano, en coordinacion con el proponente o propietario del suelo.

En esta etapa, es fundamental que los propietarios del suelo integrantes de la
UAU manifiesten su interés en participar en el proyecto urbano a través de los
procesos de habilitacion correspondientes. Se inicia con el desarrollo de la UAU
cuando todos los propietarios, o al menos aquellos que representen el 51% de
la superficie total de la UAU, respaldan el proyecto. Los propietarios inicialmente
no vinculados al desarrollo podran adherirse hasta antes de la emision de la
resolucion administrativa que apruebe la unidad. Todo lo anterior debe
formalizarse ante el Operador Urbano mediante oficio suscrito por el
representante legal o juridico correspondiente.

La gestidn de la UAU puede contemplar la conformacién de una figura asociativa
como el fideicomiso entre los proponentes o propietarios del suelo para la gestidon
de la propuesta y, eventualmente, la ejecucion de la operacidn urbana aprobada.
Asimismo, se abre la posibilidad de que el Operador Urbano participe en dicho
fideicomiso mediante un contrato de fiducia mercantil u otra figura legal que

corresponda.

Durante la elaboracion de la propuesta, la coordinacién interinstitucional y las
mesas técnicas entre promotor y Operador Urbano se realizan bajo un
procedimiento administrativo que fija reglas y requisitos para la presentacion de
la documentacién preliminar y definitiva del proyecto urbanistico. En esta etapa
de gestion del desarrollo del proyecto definitivo se identifican actividades a cargo

de cada actor, como son:

e Promotor privado: Informacién actualizada de los predios.
e Operador Urbano: Diagnostico territorial con el analisis urbano y de las

cargas urbanisticas y mesas técnicas de validacion.
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e Promotor privado: Proyecto definitivo con el plan masa del proyecto
urbanistico y la determinacion de volumenes y areas edificables, reparto
de cargas y beneficios, aplicacion de instrumentos de gestidén del suelo,
modelo de financiamiento, propuesta de fraccionamiento.

e Operador Urbano: Emision de informes técnicos favorables, legales, de
pertinencia y de habilitacion del suelo.

Dentro del proceso, la etapa inicial y segunda etapa, contemplan espacios de
dialogo, discusion y consenso denominadas mesas técnicas donde el promotor

y el operador urbano viabilizan el proyecto definitivo.

Tercera etapa.- La etapa de ejecucion en la cual se aprueba la UAU, requerira
del expediente técnico, informes de conformidad interinstitucional, informe
técnico y legal de pertinencia del Operador Urbano y de la Procuraduria del
Municipio y el Informe de Conformidad de la Habilitacion del Suelo de la UAU
para dar paso a la elaboracion del proyecto de resolucion administrativa que sera
suscrita por la maxima autoridad o su delegado, el ente rector metropolitano de
Habitat y Ordenamiento Territorial. El expediente técnico debe contener:

e Memoria técnica del proyecto.

e Modelo de reparto de cargas y beneficios.

e Proyecto de fraccionamiento.

e Proyecto definitivo urbanistico.

e Proyectos definitivos de intervencion fisica.

e Modelo de gestion y ejecucion de los proyectos de intervencion.

e Informes de viabilidad técnica, econdmica y financiera.

Posteriormente, con la emision de la Resolucion Administrativa el Operador

Urbano realiza las siguientes acciones:

e Notificacion inmediata al promotor privado y, por su intermedio, a todos
los propietarios del suelo incluidos en la delimitacién de la UAU.

e Inscripcion en el Registro de la Propiedad de las cargas urbanisticas
correspondientes a los predios que integran la UAU. Estas cargas se
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visualizaran en los certificados de gravamenes y en la informacion
catastral.

e Inicio de ejecucion de obras conforme al cronograma aprobado, previa
obtencion de la licencia de construccion bajo un unico proceso de
habilitacion del suelo de aprobacion de la UAU.

e Seguimiento de la ejecucion obligatoria de las cargas por parte del
Operador Urbano.

En el instructivo para la Delimitacidén, Gestién y Ejecucion de las UAU en Quito
de 2025, se resalta la emision de informes favorables en cada una de las etapas
que viabilizan las UAU. Por un lado, se tiene los informes técnicos favorables de
todas las entidades publicas que participan de la operacion urbana y, en base a
esta conformidad institucional se realiza un informe técnico y legal de pertinencia

por parte del Operador Urbano.

Lo anterior, sumado a que en la etapa de gestion, el proyecto urbanistico,
arquitectonico y de ingenierias (cargas urbanisticas) debe cumplir con una serie
de requisitos de presentacion especificos para un planteamiento definitivo.
Finalmente, el Informe de Conformidad de la Habilitacion del Suelo de la UAU,
que debe emitir la EPMHYV con el Operador Urbano, constituye el habilitante para
la protocolizacidn e inscripcion de la resolucién administrativa que autoriza la
habilitacion del suelo, mencionando ademas las obligaciones urbanisticas y

obras de infraestructura correspondientes.

A partir de ello, se suscribe un Convenio entre la EPMHV y el promotor privado,
tras lo cual la resolucién administrativa se inscribe en el Registro de la Propiedad
y se registran catastralmente los predios resultantes de la operacién urbanistica.
Asi mismo, se precisan los mecanismos de custodia, administracion o
transferencia de los inmuebles cedidos como pago de cargas urbanisticas, asi
como las garantias para la ejecucion de obras e intervenciones hasta la

obtencién de la licencia de construccion.

Figura 4
Flujo para la aprobacion de las UAU Quito
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FLUJO PARA APROBACION DE UAU QUITO
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Quito (2025)

2.2. Proceso de aprobacion de las UAU en Bogota D.C.

Las UAU en la ciudad de Bogota se enmarcan en la Ley 388 de 1997 y, en
consecuencia con los Decretos 1077 de 2015 y 555 de 2021, que definen los
procedimientos para la delimitacion de las UAU, desarrollo y ejecucion a partir
de un Plan Parcial. En ese sentido, el Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
constituye la base normativa que orienta la formulacién de los planes parciales,
con una o varias UAU y, desde su origen, exigen la aplicacion del principio de

reparto equitativo de cargas y beneficios.

El proceso normativo derivado de la Ley 388 y de los decretos expedidos por la
Alcaldia de Bogota establece un procedimiento secuencial (ver figura 5) que
inicia con la identificacion potencial en el POT, de las areas susceptibles de
planes parciales. En este marco, los propietarios de los predios pueden tomar la
iniciativa para el desarrollo urbanistico de sus terrenos, solicitando a la oficina de
planeacidn municipal las determinantes o disposiciones generales de la
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planificacion urbana del sector que corresponda. También se consideran
determinantes a los planteamientos ambientales las mismas que se tramitan
ante la autoridad ambiental competente. Esta informacion constituye la base
para la etapa de concertacion del plan parcial.

El POT se configura como el principal instrumento de planificacién y desarrollo
urbano en Bogota, es por eso que se pueden sefalar tres etapas generales para
el desarrollo de las UAU, con la particularidad que el desarrollo de estas UAU es

desde el plan parcial que las contenga.

Las etapas que permiten la delimitacidn, gestion y ejecucion de las UAU son las

siguientes:

Etapa inicial: Las determinantes en la planificacion territorial y urbanistica
marcan el inicio de la delimitacion de los predios que conformaran el plan parcial,
asi como su inscripcion en el registro de instrumentos publicos. Con ello, se lleva
a cabo la propuesta por medio de un procedimiento administrativo orientado al
disefio urbanistico y arquitectonico. Una vez conformado el plan parcial con las
UAU a desarrollar, se contempla la posibilidad de establecer Unidades de
Gestion Urbana al interior de la UAU definida, con el propdsito de apoyar la
ejecucion e implementacién del reparto de cargas y beneficios, ademas de
facilitar la aplicacion de otros mecanismos de gestion del suelo, como el reajuste

de terrenos.

Segunda etapa: Posterior a la iniciativa y la delimitacién del plan parcial y sus
UAU, se realiza el diagnéstico urbano, que incluye el expediente técnico de
sustento con estudios de caracter normativo, legal, ambiental, social y de
mercado, entre otros. Este diagnostico es responsabilidad del promotor pero que

a su vez, sera revisado y validado por la oficina de planeacion municipal.

El diagndstico y la documentacion de sustento con objeto de revision y validacion
por parte de las entidades publicas competentes, mediante mesas técnicas de
coordinacion interinstitucional. Superada esta articulacion institucional el

promotor privado desarrolla el anteproyecto, entendido como la propuesta
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preliminar que incorpora el modelo de reparto de cargas y beneficios, las

proyecciones economicas Yy financieras y, un disefio arquitectonico inicial.

Cabe senalar que, los plazos, requisitos administrativos y procedimientos de las
mesas técnicas se encuentran detallados en el decreto correspondiente, lo que
implica un alto nivel de rigurosidad tanto para el sector publico como para el
promotor. En esta propuesta se presenta también la delimitacion de las UAU y/o

de las Unidades de Gestion.

Tercera etapa: corresponde a la concertacion y consulta del Plan Parcial, junto
con el planteamiento de las UAU. En este momento, el proyecto urbanistico se
somete a revision y aprobacion por parte de la autoridad ambiental distrital, actor
fundamental en la formulacion y ejecucion de los planes parciales, ya que
garantiza que los desarrollos urbanos incorporen de manera prioritaria criterios

de sostenibilidad ambiental.

Una vez agotados los actos administrativos de recepcion, validacion y
aprobacion, el alcalde municipal adopta formalmente el plan parcial mediante
decreto.

Por otra parte, el Decreto 1077 de 2015 establece de manera explicita el
procedimiento para las UAU dentro del Plan Parcial, cuyo contenido se formula
como un proyecto que permita el cumplimiento integral de las cargas de cesién
y urbanizacion de toda su superficie, garantizando la distribucion equitativa de
cargas y beneficios entre los propietarios. En este sentido el Decreto resalta lo

siguiente:

e La UAU corresponde a un area conformada por uno o varios inmuebles,
delimitada por las normas derivadas del plan parcial consecuentes al
POT, como una unidad de planeamiento que puede urbanizarse o
edificarse.

e Para su desarrollo, es necesario obtener una unica licencia de
urbanizacién o la aprobacion de un proyecto urbanistico general en el

marco del plan parcial.
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e Las Unidades de Gestion se presentan como figuras de gestion y
desarrollo de la UAU vy, requieren una unica licencia de urbanizacion, la
aprobacion de un proyecto urbanistico general o la ejecucion de las obras
de urbanizacion de los predios que la integran.

e El procedimiento de delimitacion de la UAU contiene elementos técnicos
y legales que los propietarios deben acordar y compilar para su
presentacion ante la oficina de planeacién municipal.

e Elproyecto de delimitacion de la UAU puede ser presentado por la entidad
publica competente o por los propietarios involucrados, de acuerdo con
los parametros establecidos en el plan parcial adoptado mediante decreto.
Este proyecto se notifica a los propietarios y colindantes para efectos de
consensos u objeciones.

e Finalmente, el alcalde mayor aprueba mediante acto administrativo el

proyecto de delimitacion de la UAU contenida en el plan parcial.

Figura §
Flujo para la aprobacion de las UAU Bogota
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FLUJO PARA APROBACION DE UAU BOGOTA
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dentro dei POT y el Plan Parcial financieros. planos requeridos. ambiental
Identifica a los propietarnos y el Define reparto de cargas y beneficios La SDP verifica que se cumplan Verificacion del cumplimiento del
potencial urbanistico, Elige modelo de gestion. cooperacion, requisitos, POT y normativa vigente
asociacion o expropiacion Concertacién ambiental
Aprobacion de Ajustes y complementaciéon  Anteproyecto y
la UAU del proyecto definitivo participacién ciudadana
La SDP emite resclucion de Incorpora recomendaciones Realiza encuentros con
adopcion de la Unidad técnicas y sociales comunidades del area de
Se oficializa el reparto de cargas Radica version ajustada para Influencia
y beneficios. avaluacion final Recoge observaciones y ajusta
el proyecto si es necesario.

9——9——9

Ejecucion del Seguimiento del Cierre de

proyecto proyecto la UAU

Gestion del suelo (acuerdos, La SDP y entidades distritales Se venfica el cumplimiento
compra o expropiacién) supervisan el cumplimiento integral

Construccdn de obras plblicas y Se entrega infraestructura y Se hace el cierre administrativo
privadas espacio publico

Nota: Elaboracion propia tomado de informacion de la oficina de planeacion distrital y Alcaldia
Mayor de Bogota D.C. (2025)

2.3. Proceso de aprobacion de las UAU en Quito y Bogota D.C.

El procedimiento administrativo emitido en concordancia con sus instrumentos
normativos en las dos ciudades, resaltan similitudes comparables que permiten
esquematizar tres etapas generales consecuentes del procedimiento para la
delimitacion, gestion, ejecucion y seguimiento de las UAU. Adicionalmente, se
complementa el analisis comparativo con las entrevistas semiestructuradas que
se realizaron a los actores publicos y privados que han participado en el proceso
normativo y administrativo de las UAU (ver anexo 2 hasta el 9).

De manera general, se inicia con una puntualizacion relevante entre los
procedimientos de Quito y Bogota, la cual radica en la estructura juridica y
normativa que los regula. En Quito, los elementos constitutivos y requisitos para
la gestion de las UAU se encuentran dispersos en instructivos emitidos por dos
entidades publicas: el ente rector y el ente ejecutor. En contraste, en Bogota, un

solo instrumento normativo, el decreto, emitido por la entidad nacional, concentra
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la regulacion para el procedimiento de formulacion, ejecucidn y seguimiento de
las UAU en el marco de los planes parciales. Esta particularidad constituye la

base para una comparacion general entre ambas ciudades.

En este subcapitulo se propone sintetizar y explicar tres etapas generales del
procedimiento administrativo similar y comparable en ambas ciudades, siendo
que, los términos y denominaciones son diferentes, de manera conceptual y
funcional se estructuran igual, independientemente que las UAU sean definidas
por el PUGS o por los planes parciales del PUGS y del POT. Estas etapas son:

1. Etapa de delimitacion de la UAU

La delimitacion de las UAU en Quito y Bogota tienen similares aspectos
procedimentales y sobresalen conforme el instrumento de planificacion y
ordenamiento territorial que las contenga, sea el PUGS o el POT; en dichos
instrumentos se realizan similares analisis urbanos con los cuales se logra
identificar sectores para las futuras transformaciones urbanisticas que se

desarrollaran a corto, mediano y largo plazo.

En el caso Quito, estos sectores urbanos son estudiados e identificados en el
desarrollo o actualizacion del PUGS y conforme los analisis de consolidacion, la
vision de ciudad y el desarrollo de sus centralidades urbanas se logra delimitar
una o varias UAU y también Planes Parciales de desarrollo urbano, renovaciéon
y potenciacion. Este analisis se realiza cada cuatro afos para la actualizacion
del componente urbanistico del PUGS y sus planes complementarios, como lo
menciona la LOOTUGS. En el caso Bogota, el analisis urbano para el
planteamiento general del POT se realiza cada 12 afos y logra definir e
identificar solamente los sectores donde potencialmente es aplicable un Plan
Parcial que posteriormente delimitara las respectivas UAU para su

implementacion.

Sobresale un aspecto comparable y es en relacion a los tiempos de actualizacidon
de la normativa urbanistica de los instrumentos de planificacion, el PUGS y el

POT. Quito podra revisar cada 4 afios la normativa y definiciones de planificacion
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complementaria sin cambiar la estructura general del plan y Bogota lo realiza
cada 12 afnos y son los Planes Parciales los que proponen los grandes proyectos
urbanos con su respectiva normativa de usos y de gestion del suelo. Cabe
sefalar que, el PUGS en el DMQ también define sus Planes Parciales de
desarrollo urbano y que en similitud con Bogota, se contemplan como grandes
transformaciones urbanas con mayor precision y detalle en la normativa y en la

gestion del suelo.

La delimitacion de UAU en PUGS contempla un alcance en la intervencion
urbana diferente a las UAU de un plan parcial. La diferencias no contradicen la
norma nacional y se vuelven relevantes por el contexto del territorio del Distrito
Metropolitano de Quito, tal como lo menciona Vladimir Tapia, gestor urbano en
el DMQ (ver entrevista completa en el anexo 4), en el caso Quito, por un lado,
las UAU del PUGS estan ubicadas en sectores ya consolidados donde el PUGS
analizé su vocacién territorial “se aplican hacia piezas urbanas que pueden
impulsar la transformacion urbanistica que se espera en la zona a corto o
mediano plazo y no necesitaran una asignacion de aprovechamiento diferente a
la que el PUGS ya les asignd”; y, por otro lado, “los planes parciales normalmente
apuntan hacia nuevos sectores de desarrollo o sectores que tienen que cambiar
Su vocacion o morfologia urbana y tienden a una transformacion urbanistica de
gran escala y mayor temporalidad” (V. Tapia, comunicacion personal, 29 de
agosto de 2025).

Ademas, afirmo6 que las UAU del PUGS es una gran oportunidad para que el
Municipio sea parte de los beneficios y como actor, exija al desarrollador privado
las condiciones de la infraestructura y su ejecucion (V. Tapia, comunicacion

personal, 29 de agosto de 2025).

En contraste, el POT de Bogota unicamente identifica esos sectores con
potencial de intervencion, sin precisar un area territorial concreta y la delimitacién
en este caso se materializa en el momento de formular el Plan Parcial. Segun
Ignacio Gallo, consultor y gestor urbano de Colombia (ver entrevista completa en
el anexo 7), los planes parciales se habilitan cuando se ha identificado mayores
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extensiones del territorio de Bogota para grandes proyectos de transformacion
urbana como por ejemplo, “macroproyectos como Lagos de Torca, que tiene
1.800 hectareas, ahi si estamos hablando de transformar la ciudad entera. En
contraste, si aplicas todo ese procedimiento a un area de tres hectareas, el efecto
urbano es marginal y se vuelve un tramite desproporcionado.” (. Gallo,
comunicacién personal, 02 de septiembre de 2025). Ademas menciona que, las
actuaciones urbanisticas que ha definido el PUGS de Quito se parecen mas a
las denominadas Unidades de Gestidn definidas en una UAU de un plan parcial
en Bogota D.C.

Otro aspecto que resalta la comparacion es que en el caso del DMQ, el Operador
Urbano no contemplé en sus instructivos procedimentales los espacios de
socializacion de la normativa que sera aplicada en las UAU. Esto se evidencia
en los estudios de caso donde resulté indispensable que todos los actores
publicos y privados conozcan de forma conceptual, técnica y juridica las
disposiciones del PUGS sobre la UAU Metro Quitumbe y Pradera. De hecho, el
inicio de la gestion de estas UAU, incorpord espacios previos de conocimiento
general para saber de los cambios normativos y de beneficios mutuos que
generarian las UAU desde el PUGS o desde el Plan Parcial lo que ocasion6
tiempos extras o tiempos muertos necesarios para avanzar en el diagnostico y

plan masa de las actuaciones urbanisticas.

Uno de los entrevistados desde el sector privado representante de la UAU
Pradera, Alfredo Murcasel (ver entrevista completa en el anexo 5), afirma que
les llevd mucho tiempo entender qué es una UAU y como implementarla en
funcién a su alcance, recursos y riesgos de la inversion, “...nos tomé muchisimo
tiempo la falta de estos lineamientos unificados, porque muchos lo veian a esto
como una camisa de fuerza, como un tramite burocratico, como una especie de

castigo” (A. Murcasel, comunicacion personal, 30 de agosto de 2025).

En el caso Bogota una vez asumido las disposiciones de la Ley 388 de 1997,
con procesos continuos de conocimiento de la norma general desde esa fecha

en adelante, la formulacion de los planes parciales trasciende a ser un acuerdo
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entre propietarios privados quienes motivan el inicio del plan, la delimitacién de
las UAU y si es el caso la decision entre privados de iniciar la ejecucion mediante
unidades de gestion (. Gallo, comunicacion personal, 02 de septiembre de
2025). Los tiempos en la implementacion de los instrumentos de planificacion y
ordenamiento territorial de ambas ciudades no son comparables, de hecho,
Bogota lleva mas de dos décadas en este proceso de planeacion
complementaria y Quito apenas cuatro afos desde la aprobacion del primer
PUGS en el afio 2021.

Se ha delimitado UAU con predios publicos y UAU con predios privados o mixtos
(publico y privado), asi tenemos el estudio de caso de la UAU Metro Quitumbe
que lo conforman predios privados y el estudio de caso de la UAU La Pradera
que se delimita con un predio publico del estado y otro predio privado (ver
capitulo 3), que, después haber socializado y conocido lo que implica la nueva
asignacion normativa que rige en estos sectores, las UAU dejaron de ser vistas
como una norma impositiva y contradictoria al derecho sobre la propiedad
privada.

La iniciativa (privada) que inicia con el promotor en representacion de los
propietarios del suelo, asume una iniciativa mixta (publico - privada) cuando
ingresa la peticion y el Operador Urbano activa su gestion. Desde el inicio se
abren espacios de concertacidn ya sea entre privados y también con el sector
publico. Se destaca que, para la entrega formal del requerimiento del desarrollo
de la UAU, en el caso Quito, de parte del promotor se solicita la habilitaciéon del
suelo de esa UAU en base también al acuerdo entre propietarios sumando igual
o mas del 51% del total del area de la UAU. Posteriormente, se activan mesas
técnicas desde el Operador Urbano para desarrollar un diagndstico urbano que
sera deliberado y contrastado con la planificacion de otras entidades municipales
y asi, presentar al promotor privado un analisis urbano sin contradicciones en la
alineacion de la planificacién del Distrito, con los datos, déficits, determinantes

urbanisticas que procuren ser la base del plan masa.
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Pedro Cando, funcionario publico a cargo de la gestién de las UAU en la
Gerencia de Operacion Urbana de la EPMHV (ver la entrevista completa en el
anexo 9), afirma que el proceso de consenso o concertacion entre publico y
privado es constante y que el mismo procedimiento administrativo fue mejorando
en la medida que avanzaba el diagnostico y el plan masa de las UAU del PUGS;
y encuentra un punto critico en el proceso, en relacion a la alineacion del
diagndstico urbano y los programas y proyectos de la planificacion territorial del
DMQ, y menciona que:

“..hay que empatar alli lo que la ciudad requiere en términos de
equipamientos publicos o sistemas publicos de soporte como tal y lo que
el inversionista o el promotor inmobiliario esta dispuesto a invertir para
que le den también los numeros, para que el proyecto sea efectivamente

rentable.” (P. Cando, comunicacion personal, 31 de agosto de 2025).

En este contexto, se sintetizan algunos aspectos relevantes que resultan de la

delimitacion de las UAU:

e (Carta de intencion suscrita entre el Municipio y el Promotor previo al inicio
de la UAU.

e Socializacidon previa de la normativa y procedimientos para la
implementacion de las UAU, contempla la necesidad de que el Operador
Urbano presente a los propietarios privados y las entidades publicas, la
normativa y sus procedimientos para iniciar o habilitar la Unidad.

e Solicitud de determinantes de la planificacion: constituye un acto
administrativo mediante el cual, tanto en Quito como en Bogota, se inicia
con la emision de las disposiciones derivadas del PUGS o del POT que
definen la viabilidad de la UAU o del Plan Parcial que las contenga.

e Coordinacion interinstitucional de articulacion: implica generar espacios
de revision, discusion y consenso a través de mesas técnicas. Esto se
realiza desde el Operador Urbano como el vinculo entre la entidad publica
y el promotor y/o desarrollador inmobiliario. Estas mesas técnicas y sus
resultados pueden demorar o acelerar el proceso.
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e Proyecto de delimitacidn: corresponde al proceso con el cual Bogota en
el marco de los planes parciales, en conocimiento de la propuesta de
delimitacién del promotor, en un plazo de 3 meses la oficina de planeacion
distrital aprueba mediante el acto administrativo.

e Las mesas técnicas requieren sus propios tiempos y dependen de la
conformidad en la alineacién entre el diagndstico generado por el
Operador Urbano y los programas y proyectos de las entidades
municipales del DMQ.

e Operador Urbano asume el rol de gestor con multiples actividades en la
delimitacién de las UAU: las revisiones, socializaciones de la norma, las

coordinaciones interinstitucionales y con el promotor privado.

2. Etapa de formulacién de la UAU

a. Diagnéstico urbano

Dentro de la etapa de formulacién de la UAU, el diagndstico constituye el primer
insumo, pues analiza las determinantes de planificacién y la informacién
contextual tanto interna como externa del area de actuacion. De hecho, en el

caso de Quito, el Operador Urbano realiza este diagnodstico contemplando:

“dos anillos del entorno de la unidad de accion urbanistica, uno que lo
llamamos una zona micro, que es contabilizando aproximadamente 15
minutos caminando desde la UAU y el ofro, que tiene que ver mas con
temas de la planificacion, que es la interseccion que hacen los poligonos
de intervencion territorial con la unidad de accion urbanistica” (P. Cando,

comunicacion personal, 31 de agosto de 2025).

El analisis es necesario afirma el entrevistado Pedro Cando debido a que, las
UAU del PUGS estan definidas de manera general. En el caso de Bogota el
diagnostico lo realiza el promotor privado con las determinantes solicitadas del
POT para la formulacion del plan parcial que contempla un estudio preliminar o
de prefactibilidad y la delimitacion de las UAU y su modalidad de gestion. La
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diferencia entre una UAU y la unidad de gestion es que la ultima, se activa del

acuerdo voluntario entre los propietarios del suelo que conforman esa unidad:

“..Es decir, no requieren de un decreto ni de una delimitacion formal por
parte del distrito. Los duefios de los terrenos, si estan de acuerdo, crean
su propio operador urbano, definen reglas con base en el plan parcial y
arrancan la ejecucion. (...) En la practica, las dos figuras, unidad de
gestion y unidad de actuacion, buscan materializar el reparto de cargas y
beneficios, pero la de gestion opera en escenarios de acuerdo, mientras
que la de actuacion es la que permite intervenir cuando hay resistencia de
algunos propietarios.” (I. Gallo, comunicacién personal, 02 de septiembre
de 2025).

Los diagnosticos muestran las potencialidades urbanisticas y, al mismo tiempo,
identifican los puntos criticos que pueden incidir en el desarrollo de la actuacion.
En Quito y en Bogota, la etapa de formulacion inicia con este diagndstico urbano,
el cual estudia de manera integral diversos ambitos de la planificacién: técnico,
juridico, administrativo, financiero, servicios basicos y sociales, movilidad, medio
ambiente, riesgos y amenazas naturales, entre otros. Pero es aqui, en el caso
de Quito, en el diagndstico urbano, donde se complejiza el procedimiento

administrativo, por dos elementos:

e El primero es en relacion a plazos de entrega del diagnostico: no se
establecen plazos de entrega pero si se realiza una serie de mesas
técnicas para revisiones, socializaciones y validaciones hasta que se
obtenga una conformidad.

e El segundo es en relacidon a la dinamica constante entre las entidades
publicas municipales que realiza el Operador Urbano: existe la necesidad
de que la planificacion concuerde entre entidades municipales, esto
quiere decir que, los planes, programas y proyectos deben estar alineados
al diagnostico y viceversa, y de esta manera no duplicar esfuerzos en la
misma municipalidad y que las cargas urbanisticas sean realmente

ejecutables.

44



Pontificia Universidad Catolica del Ecuador Ninike Ariel Celi Atala
Facultad de Hébitat, Infraestructura y Creatividad Trabajo de Titulacion, 2025

En relacion a esta complejidad en el procedimiento, el entrevistado Pedro Cando,
enfatiza que la demora justamente es a nivel institucional debido a que hay que
tratar con las entidades ejecutoras municipales los planes, programas y
proyectos del municipio y siendo que no es su rol aprobar el diagndstico, aportan
a la alineacién de la planificacion interinstitucional para presentar al promotor
privado las necesidades de la ciudad y crear las discusiones técnicas que
viabilicen la ejecucién de las cargas urbanisticas (P. Cando, comunicacion
personal, 31 de agosto de 2025). Un diagndstico urbano favorable en el marco
institucional, alineado con la planificacion y que asume las determinantes del
PUGS, da lugar al Plan Masa.

En este sentido, se evalua la posibilidad de que el diagnostico sea realizado por
el promotor privado y no por el Operador Urbano del DMQ, como lo sefala el
entrevistado Miguel Chavez, ex gerente de la gerencia de operacion urbana de
la EPMHYV (ver entrevista completa en el anexo 8) en el contexto de una mejora
al procedimiento administrativo, menciona que, el diagnostico urbano puede
presentarlo el desarrollador privado siempre que el Operador Urbano continue

[{

con la revision y validacion de esa informacion “..Hoy el operador tiene
capacidades limitadas y eso retrasa los procesos. Si el privado asume esa parte
y el operador la aprueba, se ganaria tiempo.” (M. Chavez, comunicacion

personal, 01 de septiembre de 2025).
b. Plan masa o Anteproyecto de la UAU

El rol que cumple el Operador Urbano es de un gestor urbanistico que, después
de haber identificado, analizado y presentado el diagndstico a las entidades
municipales y al promotor privado, vigila el cumplimiento administrativo para que

el plan masa, se ajuste a las necesidades de la ciudad y de la inversion privada.

De manera general en la etapa de formulacion de las UAU, tanto en Quito como
en Bogota, es necesario la presentacidn de un anteproyecto que contemple, al
menos, tres elementos clave: i) plan masa, ii) calculo de cargas y beneficios v iii)
esquema del modelo de gestion. Estos, estan sujetos a revisiones en distintos

ambitos técnicos, en un proceso de interaccion entre el sector publico y el sector
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privado. En esta etapa, el denominado anteproyecto, cumple con las siguientes

actividades:

El Operador Urbano remite el diagndstico urbano al promotor privado.

El promotor privado inicia el plan masa: urbano, volumetrias, calculos y
estudios, modelos de gestion conforme la tematica.

El operador urbano revisa el plan masa, sus estudios especializados, el
modelo de gestion y verifica los calculos de cargas y beneficios.

El promotor privado remite todo el expediente técnico, econdmico,
financiero, legal del plan masa propuesto.

El operador urbano emite el informe técnico y legal de pertinencia.

Desde estas actividades, se destaca:

Revisiones técnicas interinstitucionales: mesas técnicas en las que la
entidad encargada de la revision discute los avances con otras
instituciones. En Quito, el proceso esta liderado por el Operador Urbano,
mientras que en Bogota recae en la Secretaria Distrital de Planeacion.
Evaluacién ambiental: en ambos casos es un requisito fundamental, pues
cualquier proyecto urbanistico dentro de la UAU debe someterse a un
proceso de concertacion y aceptacion ambiental por parte de la autoridad
competente.

Ajustes al expediente del anteproyecto: realizados por el promotor privado
tras recibir observaciones técnicas sobre el anteproyecto presentado.

En esta etapa, el plan masa pone en evidencia que el calculo de cargas y

beneficios de la actuacion urbanistica, para definir el reparto equitativo, es

diferente para UAU en el PUGS que las UAU en planes parciales. La primera es

que, el calculo se realiza en funcion a la aplicacidn de un instrumento de gestidn

y financiamiento del desarrollo urbano que es la Concesion Onerosa de

Derechos (COD) y en el segundo, el calculo se realiza en funcion a la aplicacion

del método residual.
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Actualmente, el procedimiento administrativo para el calculo de cargas y
beneficios se ha realizado en relacion al avance que tuvo la UAU Metro Quitumbe
(UAU del PUGS) donde la férmula del calculo se basa en el avaluo catastral, una
variable de la COD, sin embargo, se abre un escenario mas complejo cuando la
norma establece que para planes parciales se debera aplicar el método residual
y valores del mercado. Lo explica el entrevistado Miguel Chavez, que el

£

procedimiento para planes parciales es diferente e implicaria “..trabajar con
peritos evaluadores y definir qué valor comercial aplicar. Esa discusion aun no
se ha dado a fondo en la ciudad. Es previsible que cuando se apruebe la primera
UAU en un plan parcial aparezcan nuevas problematicas, especialmente por la
incidencia directa que tendra la definicion del valor del suelo sobre las cargas.”

(M. Chavez, comunicacion personal, 01 de septiembre de 2025).
c. Propuesta urbanistica de la UAU

La propuesta final de la UAU, tanto en Quito como en Bogota, debe contener al
menos los siguientes componentes: propuesta arquitectonica, propuesta
urbanistica, plan de movilidad, matriz de cargas y beneficios, definiciones
normativas, delimitacion georreferenciada y un modelo de gestiébn para su
ejecucion. Este ultimo incluye el modelo financiero, registro de cesiones, etapas
de ejecucion de obras y las garantias que aseguren el cumplimiento de lo

planteado, entre otros elementos.

La propuesta integra los ajustes realizados al anteproyecto conforme a las

observaciones institucionales y conlleva varias actividades, como:

e Revision de la propuesta y emisién de informes: las entidades publicas
competentes analizan la propuesta final y emiten informes de
conformidad, que sera el sustento para el informe técnico y un informe
legal de pertinencia.

e Entrega de la propuesta con el cumplimiento de una serie de requisitos de
presentacion a nivel definitivo. Un procedimiento similar se observa en

Bogota.
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e Modelo de reparto de cargas y beneficios: un modelo definitivo de reparto,
que en el caso Quito se presenta desde el calculo hasta el disefio de las
cargas urbanisticas y en el caso Bogota se presenta con la conformacion
de una unidad de gestion.

En esta fase de la propuesta, la prioridad en ambos casos, Quito y Bogota, es
que el expediente esté completo y sea revisado por las instituciones
responsables. Una vez resueltas las observaciones, se emite un informe
favorable que habilita la aprobacion de la propuesta. No obstante, en ambas
ciudades, se advierten algunas limitaciones: ninguna de las dos establece
mecanismos que permitan a la ciudadania acceder a la informacion sobre el
avance, la viabilidad del proyecto definitivo ni sobre los beneficios urbanisticos
que la ejecucion de la actuacion urbana podria generar indirectamente para la

comunidad.

Otra de las limitaciones, desde el caso Quito, recae en que para tener la
aprobacion de la propuesta definitiva de la UAU, el promotor privado debe
incorporar un estudio de movilidad que implica sumar tiempos, definiciones y
procedimientos para un licenciamiento. Un estudio de movilidad en el
procedimiento ordinario de licenciamiento para la construccién, se realiza una
vez que se concluye un proyecto arquitectonico definitivo y no en el ambito
urbanistico. Los entrevistados (Tapia, Murcasel y Gallo) afirman que la UAU no
deberia entrar en ese nivel de detalle debido a que, eso puede generar retrasos
innecesarios (V. Tapia, comunicacion personal, 29 de agosto de 2025), el estudio
de movilidad y de trafico es requerido en el proceso de licenciamiento para la
construccion y no de una habilitacion del suelo. Asi mismo, se considera
desproporcionado que se exija estudios completos de movilidad, ambientales o
de espacio publico en poligonos pequenos definidos como UAU los cuales,
podrian llevar proceso mas simples ajustados a su escala de lo contrario frenaria
la inversion y se aumentaria la percepcion de que el instrumento de planeacién
sea mas un castigo que un beneficio (. Gallo, comunicacidon personal, 2 de
septiembre de 2025).
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El entrevistado Alfredo Marcusel menciona que, se pueden generar retrasos en
el proceso, en la entrega del expediente y la documentacion definitiva. Por un
lado, se entrega el proyecto definitivo urbanistico para la habilitacion del suelo
que incluye una serie de requisitos para el fraccionamiento y por otro, se
presenta el proyecto definitivo de las cargas urbanisticas para su ejecucion que
exige segun la norma de licenciamiento, proyecto de ingenierias completas,
costos, memorias de calculo, entre otros elementos. EI Operador Urbano,
requiere de los proyectos definitivos para que se garantice y se sustente la

inversion que se realiza en la ejecucion de las cargas urbanisticas.

La revision del expediente completo, implica sus propios tiempos y segun la
capacidad técnica y operativa del Operador Urbano, podria caer en la
discrecionalidad técnica. Los entrevistados que han sido parte del desarrollo de
la UAU Metro Quitumbe, recomiendan “evitar la discrecionalidad, aclarar los
contenidos y requisitos y separar bien las etapas: la UAU para gestion de suelo
y el licenciamiento para proyectos constructivos. En Quitumbe se mezclaron las
dos cosas y eso alargo el proceso. Esa fue la principal leccion: diferenciar
entregables y evitar decisiones discrecionales” (V. Tapia, comunicacion
personal, 29 de agosto de 2025).

En ese contexto, se resaltan aspectos relevantes de la etapa de formulacién de
una UAU:

e La importancia de mantener el acercamiento con entidades publicas y los
promotores privados, propietarios del suelo, antes y durante el desarrollo
del diagndstico y del plan masa de la UAU.

e Se propone que dentro del procedimiento administrativo el diagnostico
sea realizado por el promotor privado y no por el Operador Urbano, como
es en el caso de Bogota en el desarrollo de los Planes Parciales y sus
Unidades de Actuacién Urbanistica.

e Que la propuesta definitiva se presente con los estudios relativos al
licenciamiento de habilitacion del suelo y no de construccion, exceptuando

cuando se trate de la ejecucion de las cargas urbanisticas.
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e La etapa de formulacion no exige tiempos para los entregables, en el caso
Quito, contrario al caso Bogota.

e Se deben diferenciar los procedimientos administrativos para la
aprobacion de UAU del PUGS y de UAU del Plan Parcial.

3. Aprobacion de la UAU

En ambas ciudades, la aprobacion de las Unidades de Actuacion Urbanistica
(UAU) se formaliza mediante un acto administrativo, que consiste en una
Resolucién Administrativa suscrita por el Alcalde o su delegado en el caso de
Quito, y por el Alcalde Mayor en el caso de Bogota. No obstante, se evidencia
una diferencia relevante: mientras en Quito la resolucién aprueba la totalidad del
planeamiento urbanistico, volumetrias arquitectonicas, modelo de reparto de
cargas y beneficios y modelo de gestién para la implementacién de la UAU,
habilitando el suelo bajo un unico proceso, en Bogota la resolucion se limita a la
delimitacion de la UAU en concordancia con el Plan Parcial que la contiene, y la
habilitacion del suelo se ejecuta posteriormente mediante la Unidad de Gestion,

cuando corresponda.

La ejecucion del proyecto urbanistico y arquitectonico en cada ciudad requiere
la validacidon de requisitos especificos que garanticen la aplicacion normativa
para el licenciamiento. En Quito, aunque dichos requisitos se encuentran
regulados en otros cuerpos normativos municipales, también se incluyen como
anexos al instructivo que regula las UAU. Esta doble referencia normativa obliga
a que el promotor presente un expediente mas extenso y detallado, lo que puede
generar demoras en los tiempos de entrega y aprobacion.

El expediente de aprobacion de una UAU debe contener al menos los siguientes
elementos: i) el expediente técnico acompafiado de los informes de conformidad;
ii) el criterio juridico sobre la propuesta de resolucion; vy iii) la propuesta de
resolucidon, que debe precisar el reparto equitativo de cargas y beneficios, la
aplicacion de instrumentos de gestion del suelo y el cronograma de ejecucion de
las obras de desarrollo urbanistico. A ello se afiladen disposiciones recientes

(Resolucion No. EPMHV-GG-2025-0015-R de 2025) que obligan a suscribir un
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convenio para la entrega de garantias vinculadas a obras de infraestructura y el
cumplimiento de las cargas urbanisticas. Dicho convenio, celebrado entre el
Operador Urbano y el promotor, constituye un documento habilitante para la

aprobacion definitiva de la UAU.

Tanto en Quito como en Bogota, tras la aprobacion formal de la UAU deben

cumplirse al menos tres actividades posteriores:

e Registro e inscripcion de la UAU: inscripcion en el Registro de la
Propiedad o en el folio de matricula inmobiliaria, dejando los predios
afectados sujetos al cumplimiento del proyecto aprobado.

e Ejecucion de la UAU: conformacién de una figura asociativa publico-
privada o privada, generalmente a través de fideicomisos, para gestionar
la ejecucion de las obras civiles aprobadas, obtener las licencias
correspondientes y aplicar instrumentos de gestion del suelo, como el
reajuste de terrenos.

e Seguimiento, control y cierre de la UAU: supervision integral del desarrollo
por parte de las entidades responsables de la operacion urbana,

garantizando el cumplimiento de los compromisos establecidos.

En relacién a la aprobacion de una UAU en Quito, mediante la resolucion
administrativa, los entrevistados (Cando, Mejia y Chavez) hablan de la
ineficiencia en el procedimiento administrativo. Siendo que la normativa local
estipula que la aprobacién lo realice la maxima autoridad del municipio, la UAU
de Metro Quitumbe se ha aprobado a través de su delegado el Secretario de
Habitat y Ordenamiento Territorial. Una primera interrogante se plantea en
relacion a la delegacion a la entidad rectora de habitat y ordenamiento territorial
y la segunda en relacién a la necesidad de que el operador urbano cierre el ciclo

de gestion de las UAU con su aprobacion.

En el primer punto, dos de los entrevistados (Cando y Tapia) mencionaron que
el Régimen Administrativo del Suelo del DMQ estipula actividades compartidas
para la entidad rectora de habitat y ordenamiento territorial y para su ente

ejecutor el operador urbano (EPMHV), donde este ultimo debe llevar la gestidon
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del desarrollo de la UAU y que el Alcalde junto con la Procuraduria asumen un
rol estratégico a nivel juridico para la revision y aprobacién de las UAU (P.
Cando, comunicacion personal, 31 de agosto de 2025), ademas que la
delegacion al Operador Urbano supondria que este ente ejecutor logre iniciar,
gestionar y realizar el seguimiento de la ejecucion de la actuacion urbanistica.
De esta manera, no se generarian pasos adicionales que consumen tiempo y
capacidades técnicas y operativas para la aprobacion. Segun el entrevistado
Tapia la delegacion a la Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial, quien
no participé del proceso, supone un paso adicional que implica revisiones y
validaciones adicionales que pueden generar ineficiencia en el proceso “lo I6gico
hubiera sido que la delegacion vaya al gerente de la empresa, no al secretario,
porque la Secretaria no estaba enterada del proceso”.

Y en segundo lugar, que el Operador Urbano inicie y cierre el ciclo de gestion del
desarrollo de las UAU, esto implica fortalecer el area técnica en la revisiéon de los
productos generados por la UAU y con eso una instancia de emision de informes
de conformidad urbana y arquitectonica que asuma las veces de entidad
colaboradora y aprobar de manera directa el proceso de licenciamiento de
habilitacion del suelo, con la misma corporacion municipal, la emision de
licencias como un proceso ordinario que sea simplificado. Lo anterior, se ratifica
con lo expresado por el entrevistado Miguel Chavez, ex Gerente de Operacién
Urbana del Operador Urbano (ver entrevista completa en el anexo 8):

“..Lo logico seria que en la resolucion de aprobacion ya quedé habilitado
el suelo con sus fraccionamientos y cesiones incluidas. Eso ahorraria
meses de tramites. Hoy, en cambio, se aprueba la UAU, pero luego hay
que volver a pedir licencias para fraccionar, lo que duplica el proceso. Si
se lograra un unico acto administrativo completo, se agilizaria mucho la

implementacion.”

En ese contexto, se resaltan algunos aspectos relevantes de la etapa de
aprobacion de la UAU:
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e El proceso de aprobacion que estipula que en un solo acto administrativo
se realice la habilitacion del suelo, no se cumple, debido a que la
resolucion administrativa que aprueba la UAU no considera un proceso
de licenciamiento unico para la unidad de actuacion.

e El proceso de aprobacion debe evaluar la eficiencia en la delegacion al
ente rector de Habitat y Ordenamiento Territorial, que sin haber
participado en todo el proceso de gestion de la UAU, adicione plazos
innecesarios de revision previo a su aprobacion.

e EIl Operador Urbano logra mayor eficiencia cuando inicia y cierra el ciclo
de gestidn, esto implica que la resolucion administrativa establezca las
licencias para la habilitacion del suelo de construccién de las cargas
urbanisticas ademas del seguimiento y control de la ejecucidn de la
actuacioén urbanistica.

e Operador Urbano asume el rol de gestor con multiples actividades en la
delimitacién de las UAU: las revisiones, socializaciones de la norma, las
coordinaciones interinstitucionales, los analisis y calculos, los consensos
y la viabilidad para aprobar la actuacion urbanistica con la verificacion del
expediente técnico, elaboracidn del proyecto de resolucion con los
criterios técnicos y legales para su aprobacion.

CAPITULO 3: ANALISIS DE DOS ESTUDIOS DE CASO DE UAU
EN EL DMQ

Una vez analizado el marco normativo y procedimientos administrativos de la
implementacion de las UAU en Quito, Ecuador y Bogota, Colombia, en el
presente capitulo se analizara de manera descriptiva y analitica, el
procedimiento administrativo regulado para la delimitacion, formulacion, y
aprobacion de la UAU, a través de dos intercasos de estudio, aplicados en el
Distrito Metropolitano de Quito: la UAU Metro Quitumbe y la UAU La Pradera. Se
realizara un analisis comparativo con el apoyo de la mirada critica de los actores
clave que fueron parte del proceso de implementacion y se revisara hasta qué
punto cada UAU cumplio con la normativa local en relacion a la gestion del suelo
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y el reparto equitativo de las cargas y beneficios de cada UAU. Lo anterior,
tomara como base la matriz comparativa desarrollada en el anexo 3, de la

presente investigacion.

El primer estudio de caso es la UAU Metro Quitumbe, una UAU conformada por
dos predios privados, ubicados al sur del DMQ. El segundo estudio de caso es
la UAU La Pradera, conformada por dos predios, uno publico del Gobierno
Central y otro privado, ubicados en el hipercentro del DMQ.

3.1 Estudio de caso: UAU Metro Quitumbe

3.1.1 Etapa de Delimitacién

Ubicacién y contexto urbano

La UAU Metro Quitumbe se localiza en el sur del DMQ, en la avenida Mariscal
Sucre y la avenida Condor Nan, en la parroquia Quitumbe. Su ubicacién es
estratégica porque se encuentra cercana a la estacion Quitumbe del Metro de
Quito y al Terminal Terrestre Quitumbe, lo que la convierte en un nodo intermodal
dentro de la ciudad (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2024). Segun
el anexo 3 de la presente investigacion, este sector es un area de oportunidad
para la regeneracidn urbana por la presencia de lotes sin consolidar y
equipamientos metropolitanos que han funcionado de manera fragmentada (ver

figura 6).

Figura 6
Ubicacion UAU Metro Quitumbe
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Nota: Modificacion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

Delimitacion normativa

La UAU esta conformada por dos predios de propiedad privada: el n.° 798545,
de Inmobiliaria Neptuno, y el n.° 169548, de Fideicomiso Hacienda ElI Carmen.
La delimitacién de la UAU Quitumbe esta establecida en el PUGS del DMQ y
esta conformada por dos predios de propiedad privada: el n.° 798545, de
Inmobiliaria Neptuno, y el n.° 169548, de Fideicomiso Hacienda EI Carmen (ver
Figura 7).

Figura 7
Delimitacion UAU Metro Quitumbe
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Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

Iniciativa

Esta UAU esta conformada por predios privados, es decir que la intencion es
privada, sin embargo, el proceso de aprobacion se lo realiza en conjunto con el
Operador Urbano, quien coordina la gestion y revision técnica con las entidades

municipales correspondientes del DMQ, es decir, que la UAU Metro Quitumbe

es de iniciativa mixta.

3.1.2 Etapa de formulacion
Diagnéstico urbano

El diagndstico urbano elaborado por la EPMHV (ver anexo 3) menciona que
Quitumbe presenta problemas en la accesibilidad peatonal, con aceras en mal
estado y cruces inseguros y esa condicion no aporta a un nodo de transporte tan
importante y de esa magnitud.

Adicionalmente, se identifican areas verdes con gran potencial vinculadas a
quebradas abiertas, que podrian convertirse en corredores ecologicos y de

conexion.

Normativa de los predios
En el ambito normativo, la UAU Metro Quitumbe ver tabla 1.
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Tabla 1
Tabla resumen normativa UAU Metro Quitumbe

CRITERIO
1 del suelo Urbano (SU)

n 7 Consolidado medio

liento urbanistico Renovacién
e Intervencién Territorial (PIT) QU_PITU029
dificabilidad (basico) AT71

40%
160%

) de edificabilidad (maximo con compra) A82
I (maxima) 800%

0s (maxima) 20 pisos

Multiple (M) - favorecido por la norma con
mayores compatibilides

-Promocidn de usos mixtos
-Proteccién y rehabilitacién de la quebrada con
areas verdes publicas

Disposiciones del PUGS -Conservacion de bienes con valor patrimonial
-Conectividad peatonal directa hacia el Metro de

Quito y espacios publicos generados por la UAU
(MDMQ, 2024)

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025).

La UAU Quitumbe contempla un area total construida de 48.732 m? utiles, con
usos comerciales. Los proyectos propuestos para la UAU Metro Quitumbe optan
por un desarrollo de baja altura, en los dos predios habra un desarrollo de 2
pisos, es decir que hay una subutilizacion drastica de la norma. Esta decisidon
contrasta con lo senalado por Harvey (2012), quien plantea que el uso total de la
capacidad normativa maximiza los beneficios colectivos, o que se evidencia en

el desarrollo de esta UAU como un potencial desaprovechado.

Adicionalmente, entre las disposiciones que establece el PUGS del DMQ para
esta UAU, solicita: incentivar los usos mixtos, la proteccion y rehabilitacion de la
quebrada existente mediante la generacion de areas verdes de acceso publico,
la conservacion de bienes con valor patrimonial y la conectividad peatonal directa
hacia el Metro de Quito (MDMQ, 2024).

Propuesta urbana y arquitectonica
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La UAU Metro Quitumbe tendra un aporte por cargas urbanisticas que se
materializa en la dacién de suelo, con un area de 6.617 m 2 destinados a espacio
publico. Esta dacion de suelo aporta a la conectividad peatonal con la estacion
del metro con el potencial de crear un corredor ecolégico (EPMHV, 2025). A
diferencia de otras operaciones, esta UAU enfatiza mas en la dacién de suelo
que en la ejecucion directa de obra publica, lo que su impacto en el entorno
urbano inmediato puede llegar a ser un poco limitado (ver figura 8).

De la operacion urbana y en base a la dacion de suelo por carga urbanistica, la
propuesta de la UAU Metro Quitumbe modifica la morfologia original de los
predios, creando tres piezas cambiando el area de cada predio con las siguientes

areas como se lo puede observar en las figuras 9y 10:

e Predio n.° 169548: de 32.007,90 m? a 30.541,47 m?
e Predio n.° 798545: de 28.812,00 m? a 23.244,08 m?
e La diferencia corresponde a la dacidon de suelo por cargas urbanisticas

con un area de 6.617,11 m? destinada a espacio publico y conectividad.

Figura 8
Dacion de suelo por cargas urbanisticas UAU Metro Quitumbe

Nota. Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025).

Figura 9

Resultante de predios UAU Metro Quitumbe
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Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

Figura 10
Propuesta de la reestructuracion parcelaria UAU Metro Quitumbe

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

En lo arquitectdnico, se proponen dos edificaciones de uso comercial: en el
predio n.° 169548 se proyectan 28.658,34 m? distribuidos en dos plantas, y en el
predio n.° 798545, 20.074 m?, distribuidos en dos plantas (EPMHV, 2025). Esta
apuesta refuerza el caracter de centralidad de Quitumbe ya que los usos
comerciales pueden potencializar la mixticidad de usos en la zona.

Adicionalmente, es importante mencionar que los propietarios acceden a un
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mayor aprovechamiento urbanistico por medio de la compra de coeficiente de
ocupacion en planta baja (COS PB) y planta alta. En la norma del DMQ, la
compra de COS PB esta habilitada unicamente para actividades comerciales
CM4, conforme a lo dispuesto en el articulo 156, literal b, de la Ordenanza
Metropolitana 03-2024. El area adquirida asciende a 7 208,56 m? utiles en toda
la operacion urbana (ver figura 11).

Figura 11
Propuesta Plan Masa UAU Metro Quitumbe

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

Beneficios y reparticion

El valor econémico total de los beneficios se estima en $2.465.207,85 USD, de
los cuales la participacion del municipio del DMQ es de $542.346,18 USD,
calculados mediante la férmula de la COD, equivalente al 22% del beneficio total
de la operacion (Ordenanza Metropolitana 03-2024; EPMHV, 2025). La
distribucion de cargas entre propietarios corresponde a $112.041,30 USD para
el predio n.° 169548 y de $430.304,80 USD para el predio n.° 798545 (ver tabla
2).

Tabla 2
Ficha resumen del calculo de beneficios de la UAU Metro Quitumbe
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FICHA RESUMEN DEL CALCULO DE BENFICIOS EN LA UNIDAD DE
ACTUACION URBANISTICA METRO QUITUMBE - (22/JULIO/2025)

DATOS GENERALES DEL PREDIO
Nombre METRO QUITUMBE NORMA PUOS NORMA PUGS
No.Predios 2 Usodelsuelo  (RU)Residurbano2  Usodelsuelo  Muiltiple; Equipamiento
Area terreno (m2) 60.819.90 Zonificacion A1 (A602-50) Edif. Basica (A;&)(Am 1004120

Edif. Maxima  A82 (A1020-40)

Monto del beneficio en la UAU $2.465.207,85
Porcentaje participacién DMQ 22,0000185%
$542.346,18

Area terreno (m2) 60.819,90 COS TOTAL PUOS (M2) 53.785,55

Afectaciones (m2) - Priv. _ 417,24 COS TOTAL BASICAPUGS (m2)- (4pisos) ___________ 86.056,88
Dacién suelo (m2) - Carga 6.617,11 DIF COS TOTAL BASICA PUGS VS COS TOTAL PUOS (m2)_ 82:211,33
AeaNeta(m2) 53.78555 POTENCIAL COMPRA EDIFICABILIDAD (m2) (EM) 344.227,62
Edif. Plan Masa m2 (PMU) 4873234 COSTOTALPUGS(M2) _  _ ___ ___________ 430.284,40
Edif. PUGSm2 41.523,78 ‘Aprovechamiento Proyecto vs Potencial Norma 2,09%

Propuesta Proy (m2) 7.208,56

IRIm 0,00

COMPRA COEFICIENTE DE OCUPACION DEL SUELO

COMPRA DE COS EN LA UAU (m2)

i -
H v [
i

_ Compra COS Primera N )
Compra COS PB Area m2 Porcentaje O Alta Area m2 Porcentaje
f!gqigj _6_9_559 _________ 5.286,72 17,31% _P[e_d‘«_).‘l _6_9_ng _______ 443,10 1,45%
Predio 798545 73937 318% Prodio 798545 789,37 318%
REPARTO EQUITATIVO DE CARGAS Y BENEFICIOS
SUELO CONSTRUCCION
CARGA Aream2  V/unitario Vitotal Area m2 V/unitario Vitotal

Suelo entregado por
Predio 169548

Suelo entregado por
Predio 798545 --- 430.304,80 _-_
TOTAL 661711 - |§ 54234618 | | |

TOTAL VALOR CARGA $542.346,18

OBSERVACIONES

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

3.1.3 Etapa de Aprobacion

[o)
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Negociacién y aprobacién

La negociacion entre propietarios y el operador urbano tomé mas de 12 meses,
involucrando talleres técnicos y mesas interinstitucionales sin contar con la etapa
posterior a la aprobacion que tiene que ver con la ejecucion de obras, entre
otros(ver anexo 3). Esta situacion responde a lo que Smolka (2013) denomina
“excesiva ritualizacion del proceso”, donde la busqueda de consensos prolonga

innecesariamente la toma de decisiones.

Otro obstaculo senalado fue la duplicidad de instancias en la aprobacion. La
EPMHYV fue la entidad que liderd la revision técnica, legal y econdmica, pero la
aprobacion de la resolucién administrativa recayo en la SHOT. Esto implico que
una entidad que no participd del analisis inicial, negociaciones, ni talleres
interinstitucionales, debié emitir el acto habilitante de la UAU.

En resumen, la UAU Metro Quitumbe es el primer caso de predios privados, con
intencidn privada, de iniciativa mixta, aprobado recientemente bajo el marco
normativo del PUGS y sus resoluciones administrativas. Su aporte principal es
la dacion de suelo en concepto de carga urbanistica para generar espacio
publico y conectividad, cumpliendo con las disposiciones normativas. Sin
embargo, esta dacion de suelo carece de obra de infraestructura para que se

cumpla a cabalidad dichas disposiciones.

Es importante reflexionar que se evidencian limitaciones en el aprovechamiento
de la edificabilidad maxima, lo que limita el potencial redistributivo y de justicia
espacial (Soja, 2010; Rolnik, 2014). Por ultimo, el proceso de negociacion con
los propietarios ha sido complejo, prolongandose mas de un afio debido a la
necesidad de consensuar los alcances de las cargas y beneficios, lo que
demuestra la importancia que se debe dar a la gobernanza y coordinacién
interinstitucional para estas operaciones urbanas (EPMHV, 2025).

3.2 Estudio de caso: UAU La Pradera
3.2.1 Etapa de delimitacién

Ubicacién y contexto urbano
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La UAU La Pradera se ubica en el norte del Distrito Metropolitano de Quito, entre
las avenidas Eloy Alfaro, Republica y Amazonas, y las calles San Salvador y La
Pradera, en la parroquia Ifaquito. Su localizacion es estratégica, esta a 60
metros de la estacién del Metro La Carolina, una de las estaciones mas
utilizadas, y a 700 metros de la estacion del Metro La Pradera. La UAU se situa
en una centralidad de primer orden dentro del modelo de ciudad policéntrica
establecido por el PUGS (MDMQ, 2024).

Figura 12
Ubicacion UAU La Pradera

Nota: Modificacion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)
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Delimitacion normativa

Su delimitacion esta establecida en el PUGS de Quito y esta conformada por dos
predios: el n.° 131507, de propiedad publica (Ministerio de Cultura y Patrimonio),
y el n.° 132975, de propiedad privada (Urban Projects).

Iniciativa

La iniciativa de la UAU es de caracter publico-privado, en coordinacion con el
Operador Urbano representado por la Empresa Publica Metropolitana de Habitat
y Vivienda (EPMHV, 2025). Este caracter mixto introduce dinamicas mas
complejas de negociacion, ya que el sector privado busca maximizar su
edificabilidad y su analisis en base al retorno econémico, y por otro lado el sector
publico (gobierno central) tiene objetivos culturales por lo que busca la
construccion del Museo Nacional del Ecuador (ver figura 13).

Figura 13
Delimitacion UAU La Pradera

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

3.2.2 Etapa de Formulacion

Diagnéstico urbano

En el diagndstico urbano (ver anexo 3) se identifica que la zona cuenta con

infraestructura consolidada, pero presenta un déficit de equipamientos culturales
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y poca continuidad peatonal. Este escenario refuerza la necesidad de articular
proyectos de alto impacto simbodlico, como el Museo Nacional del Ecuador
(MUNA), previsto para el desarrollo en el predio publico. En el predio colindante
se propone un desarrollo privado de usos mixtos: comercio, oficinas y vivienda,
que garanticen diversas dinamicas urbanas. Smolka (2013) sefiala que el éxito
de las operaciones urbanas depende de su capacidad de generar beneficios
colectivos mas alla del beneficio privado.

Normativa de los predios

En el ambito normativo de la UAU Pradera ver tabla 3:

Tabla 3
Tabla resumen normativa UAU La Pradera

CATEGORIA
13 004,65 m2 15 212,48 m2
 8236,81m2 3016,82 m2
777777777777777 EE-PITU063 EE-PITU063
~ Multiple (M) / Equipamiento (E) Multiple (M)
~ Aislada Aislada
A43 (A2504-40) y A34 (A2502-10) A52 (A1512-40) y A2502-10
40% 40%
A 160% 480%
12
16 m 48 m
. 24 24
~ MDMQ, 2025 MDMQ, 2025; EPMHYV, 2024

Fuente normativa

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito (2025)

Propuesta urbana y arquitectonica

La operacion urbana de la UAU plantea distintos tipos de aportes en concepto
de cargas urbanisticas. En primer lugar, se establece la dacidn obligatoria de
suelo por un total de 4.047,93 m? entre los dos predios. Este suelo se destinara
a la elaboracion de un bulevar peatonal que conecte la Av. Republica con la calle
San Salvador, como se muestra en la figura 14 (ver anexo 3). Asimismo,

conforme a lo dispuesto en el COOTAD, se prevé la cesion del 15 % del predio
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privado producto de la subdivision; la superficie del 15% sera destinada a una
plaza publica (area que no se contabiliza dentro de las cargas urbanisticas).

Figura 14
Dacion de suelo por cargas urbanisticas UAU La Pradera

Nota: Elaboraciéon propia a partir de informacion de Urban Projects (2025)

De manera complementaria, se incluyen cargas en pago en especie, para la
ejecucion de obras en el espacio publico con una inversion estimada de USD
$1'835.448,31 (Urban Projects, 2025). Este enfoque amplia la nocion de aporte
mas alld de la simple transferencia de suelo, al incorporar mejoras en la
infraestructura urbana, en concordancia con la visién de Smolka (2013) sobre el

reparto equitativo de cargas mediante contribuciones directas al espacio publico.

En cuanto a la propuesta de fraccionamiento del predio n.° 132975 (privado),
modifica la morfologia del predio y genera cinco nuevos lotes junto con las areas
destinadas a cesiones, como muestra la figura 16:

e Predio A: 1.669,16 m?

e Predio B: 2.480,66 m?

e Predio C: 1.937,22 m?

e Predio D: 2.388,35 m?

e Predio E: 1.698,54 m?

e Cesion COOTAD (15 %): 2.282,38 m2. (Urban Projects, 2025).

Figura 15
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Resultante de los predios UAU La Pradera

Nota: Elaboraciéon propia a partir de informacion de Urban Projects (2025)

Figura 16
Reestructuracion parcelaria UAU La Pradera

Nota: Elaboraciéon propia a partir de informacion de Urban Projects (2025)

En lo arquitectonico, la propuesta del predio privado es desarrollar en cinco lotes
subdivididos, cinco edificios de usos mixtos con un area total de 85 460,97 m?
utiles, y en el predio publico se propone construir el Museo Nacional del Ecuador
(MUNA), con 25.000 m? de superficie util. Esta combinacién responde
directamente al déficit de equipamientos culturales diagnosticado en el sector
(EPMHV, 2024), y se ajusta a lo sefialado por Lefebvre (1974) y Fainstein (2010),
quienes sostienen que el derecho a la ciudad implica también garantizar el

acceso equitativo a bienes culturales y simbolicos (Ver figura 17).

Figura 17
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Propuesta plan masa UAU La Pradera

MAXIMA
21 PISOS s
N\

BASICA
12 PISOS

<

R
2

,w
@J i

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion de Urban Projects (2025)

<

Beneficios y reparto

Los beneficios urbanisticos de la UAU son de USD $15 423.983 con una
participacion al municipio del DMQ de USD $4 318.715, equivalente al 28% del
beneficio, calculada a través de la formula de la COD. La distribucion de cargas
entre propietarios se establece en proporcidon al beneficio obtenido: el privado
aprovecha 9 pisos adicionales de la basica y el Ministerio de Cultura 2 pisos
(EPMHV, 2025).

En resumen, la UAU La Pradera representa un caso paradigmatico por tres
razones: primero, porque propone aprovechar casi toda la edificabilidad maxima
prevista en el predio privado; segundo, porque ademas de la dacion de suelo,
incluye obras en el espacio publico; y tercero, porque responde a la disposiciones
del PUGS en cuanto a mixticidad, movilidad activa y equipamientos culturales.

Este ejemplo ilustra cémo la UAU puede funcionar como un instrumento
redistributivo que equilibre intereses privados y publicos, reforzando el principio
de justicia espacial (Soja, 2010; Rolnik, 2014). Sin embargo, el proceso de
aprobacion sigue en curso, con mas de un afio de procesos y negociaciones (ver
anexo 3).

Tabla 4
Ficha resumen del calculo de beneficios preliminar de la UAU La Pradera
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FICHA RESUMEN DE CARGAS Y BENEFICIOS DE LA UNIDAD DE

ACTUACION URBANISTICA "LA PRADERA" - 08/MAY0/2025

DATOS GENERALES DE LA UAU

Nombre UNU  LaPradera NORMA PUOS NORMA PUGS
No. Predios 2 Uso del suelo  Equipamiento; Mutiple  Uso del suelo_ Equipamiento; Multiple

7G04-50); A51 (h2504-40); A34
Area terreno (m2) 2821713 Zonficacion w,g 50) S0kAZ £yt Basice  (A2502-10); ASZ (A1512-

40)
tttTTTT Tt T A5G (A2524-40); AS6
Edf. Méime {5acoy gy

BENEFICIO EN LA UAU
Monto del beneficio en la UAU $15.423.983

Porcentaje participacién DMQ
Monto de participacién del DMQ $4.318.715
BENEFICIO POR INCREMENTO DE EDIFICABILIDAD
Areaterreno (m2) 2821713 MAYOR NUMERO DE PISOS EN EL PROYECTO 24,00
Afectaciones (m2) ____ 0,00 TIPO DE ESTRUCTURA DE LAS EDIFICACIONES ACERO/METALICO

. - 1) Cultura, 2) Comercio,
Cesiones (m2) 6.118.12 USOS EDIFICACIONES PARA "Fu' 3) Oficina, 4) Residencia

Area Neta (m2) 22,099,01 M2 A COMPRAR (Ae)

% $12.957.716

e I - [
Uso(s) princicel PUGS _ Mliple i

Potencial m2 compra £ F 0T
Propuesta Proy (m2)

Rim 000 i

CARGAS Y APORTES POR PREDIOS EN LA UAU

SUELO CONSTRUCCION
Vlunitario Vitotal Area m2 Viuritario Vitotal

s s o
S

Suelo (Fraccionamiento
COOTAD) - 684.561.60
UPROJECTS
(e e—  |eeem" — :
I

CARGA

Area m2

Suelo (Bulevar) -
INMOBILIAR

""""""""""""" s 1.7
TOTAL EXER - |$ 2483.267| = 6.118,12 | $ 1.835.448,31

TOTAL VALOR CARGA $4.318.715
REPARTO EQUITATIVO DE CARGAS Y BENEFICIOS

Edificabilidad Area adicional Edificabilidad
T .

Basica (m2) adauirida Final (m2) OTAL P08
s s}
g2

PREDIO % PARTICIPACION

OBSERVACIONES

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion Urban Projects (2025)

3.2.3. Etapa de aprobacion

Negociacion y aprobacion

En cuanto a la negociacion y aprobacion, la UAU La Pradera se encuentra aun
en desarrollo de la etapa de formulacion.
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3.3 Comparacion de los estudios de caso: UAU Metro Quitumbe vs. UAU
La Pradera

Este subcapitulo compara las dos UAU analizadas en el subcapitulo 3.1y 3.2, a
partir de cinco criterios: localizacion y centralidad; naturaleza de la iniciativa;
aprovechamiento de la norma urbanistica; disefio y ejecucion de
cargas/beneficios; y gobernanza y tramitologia La comparacion se apoya en el
PUGS/Ordenanzas del DMQ, expedientes técnicos de la EPMHV, y en

entrevistas semiestructuradas realizadas a actores clave (ver anexos 4-8).

Localizacion y centralidad

La UAU Metro Quitumbe se ubica en el sur de Quito, aledafa a la Estacion
Quitumbe del Metro y al Terminal Terrestre, se conforma como un nodo
intermodal con oportunidades de regeneracion urbana sobre predios
subutilizados (MDMQ, 2024). Su ubicacion convierte la UAU en un frente de
transformacién urbana donde el acceso al transporte publico masivo puede ser
un motor de reconfiguracién territorial. Segun Lefebvre (1974), el acceso a la
movilidad constituye un derecho urbano que garantiza la materializacion del
derecho a la ciudad, lo que hace de Quitumbe, como sector, parroquia y nodo de
movilidad, un nodo estratégico y de centralidad metropolitana en desarrollo para

grandes transformaciones urbanas.

La UAU La Pradera, se ubica en el hipercentro del DMQ entre las avenidas Eloy
Alfaro, Republica y Amazonas, a pocos metros de la Estacion de Metro La
Carolina, dentro de una de las centralidades metropolitanas con mayor jerarquia
en el modelo policéntrico de la ciudad (MDMQ, 2024). La Pradera opera sobre

una centralidad consolidada que incentiva altos indices de edificabilidad.

La diferencia entre ambas UAU radica en que Quitumbe requiere activar
procesos de regeneracion, mientras que La Pradera se apoya en condiciones
consolidadas de centralidad y eso ayuda a la atraccién de inversidn privada de
gran escala.

Naturaleza de la iniciativa
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Quitumbe esta conformada por dos predios privados, uno que pertenece a una
empresa local y el otro que fue adquirido por una gran empresa promotora
extranjera al tiempo de la aprobacion del primer PUGS. En cambio, La Pradera,
esta conformada por un predio publico (Ministerio de Cultura y Patrimonio) y uno
privado (Urban Projects), por lo que es una iniciativa publico privada. En ambos
casos el Operador Urbano sera quien gestione las iniciativas de UAU (EPMHV).

Se debe destacar que la conformacion de la UAU La Pradera tiene dinamicas
mas complejas de negociacion, al combinar usos y actividades culturales como
la construcciéon del Museo Nacional del Ecuador en el predio publico, con
intereses que consideren la rentabilidad inmobiliaria en el predio privado
(EPMHV, 2024, 2025).

Desde el sector privado, el entrevistado Murcasel (gestor inmobiliario Urban
Projects) sefialé que al inicio existio resistencia el desarrollo de la UAU La
Pradera en el directorio de Urban Projects (empresa propietaria del predio
privado de la UAU La Pradera) debido a la inseguridad juridica por cambios
normativos recientes, como la transicion de ZUAE (Zonas Urbanisticas
Arquitectonicas Especiales) y la herramienta de ecoeficiencia a la actualizacion
del PUGS, lo que gener6 desconfianza para avanzar con la inversion (A.
Murcasel, comunicacidon personal, 30 de agosto de 2025). Esto refleja que los
constantes cambios normativos pueden detener procesos de inversion por la
carencia de estabilidad institucional y normativa, sumado a la falta de
conocimiento sobre la nueva norma que debi6 ser impartido por el Municipio

previamente

Aprovechamiento de la norma urbanistica

En la UAU Metro Quitumbe, la normativa permite desde 2 pisos (edificabilidad
basica) hasta 20 pisos por medio de compra de edificabilidad maxima (MDMQ,
2024). Sin embargo, el proyecto solo llegara a construcciones de baja altura de
dos pisos, alcanzando un area construida de aproximadamente 48.732 m? utiles,
lo que representa una subutilizacion de la capacidad normativa disponible
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(EPMHV, 2025). En ese sentido, es importante tener en cuenta lo que sostiene
Chavez “(...) se cometieron errores de planificacion: no siempre se entendio el
mercado y se asignaron normas urbanisticas que no fueron atractivas para los
promotores. Eso explica por qué algunas UAU, como Quitumbe, no cumplieron
las expectativas: tenian 20 pisos posibles, pero los privados optaron por
proyectos de baja altura, lo que redujo mucho el beneficio colectivo” (M. Chavez,
comunicacién personal, 1 de septiembre de 2025).

A esto, se suma que el giro de negocio de uno de los propietarios del suelo es
de caracter comercial, para quién, generar un proyecto de comercio en 20 pisos,
no seria sostenible para su inversion; y, ademas reflexionar que las grandes
transformaciones urbanas planificadas para Quitumbe, como centralidad
metropolitana, no sean percibidas como obligaciones de costos excesivos donde
el propietario privado debe usar de manera rigurosa la norma maxima, en ese
caso, el Municipio seria una entidad publica absolutista lejos de incentivar de

manera democratica el buen uso de la norma urbanistica.

En la UAU La Pradera, en el predio publico se puede edificar entre 4 (basica) y
24 pisos (maxima), mientras que el privado entre 12 (basica) a 24 pisos (maxima)
(MDMQ, 2024). El proyecto privado plantea cinco torres de 21 pisos,
aprovechando casi toda la edificabilidad maxima permitida aprovechando un
mayor volumen edificable; ademas parte de la actuacion urbanistica es la
construccion del Museo Nacional del Ecuador en el predio publico

La comparacién muestra dos escenarios que contrastan completamente: UAU
Metro Quitumbe, con una norma generosa pero totalmente subutilizada, donde
el Municipio se ve imposibilitado de capturar el mayor beneficio en el reparto de
cargas urbanisticas; y, la UAU La Pradera, con un alto aprovechamiento
normativo que fue aprovechado por la iniciativa publica-privada que genera
beneficios para las partes consecuentes con las cargas urbanisticas mas
relevantes para la ciudad.

Diseio y ejecucion del reparto de cargas y beneficios
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En la UAU Metro Quitumbe, el aporte principal se centré en la dacion de suelo
con 6.617 m? destinados a espacio publico y conectividad peatonal hacia el
Metro, con una participacion municipal calculada en 22 % de los beneficios por
medio de la formula de la COD (Ordenanza Metropolitana 03-2024; EPMHYV,
2025). Sin embargo, al dar exclusivamente suelo, el impacto en la infraestructura
y el espacio publico inmediato resulta limitado.

En la UAU La Pradera, las cargas son mas diversas, se contemplé la dacion
obligatoria de suelo de 4.047,93 m?, la cesion del 15 % del predio privado por
subdivision para una plaza publica (no se contempla como carga urbanistica) y
la ejecucion de obras en espacio publico por un valor estimado en USD
1'835.448,31 (Urban Projects, 2025). Murcasel subrayo que este enfoque amplia
las cargas mas alla de la simple transferencia de suelo, incorporando inversiones
en infraestructura urbana (A. Murcasel, comunicacion personal, 30 de agosto de
2025).

Gobernanza y tramitologia

Los dos estudios de caso reflejan las trabas y complicaciones de un instrumento
nuevo y reciente. En Quitumbe, la aprobacién final de la UAU recayo en la
Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial (SHOT), aunque el proceso
técnico, econdmico y legal fue liderado por el Operador Urbano (EPMHV). Para
Tapia (2025), este esquema fue ineficiente “lo I6gico hubiera sido que la
delegacion vaya al gerente de la empresa, no al secretario, porque la Secretaria
no estaba enterada del proceso” (V. Tapia, comunicacion personal, 29 de agosto
de 2025). Este desfase confirma lo descrito por Fainstein (2010) como

fragmentacion de la gobernanza urbana.

En la UAU La Pradera, la negociacion se ha prolongado casi a dos afios, a causa
de la inseguridad normativa y la complejidad del caracter publico-privado ya que
al inicio, el sector publico tenia el plan de vender lotes como resultado del
fraccionamiento en su predio y posteriormente se definio la ejecucion del MUNA.
Murcasel (2025) reconocid que la inestabilidad de los marcos legales y la poca
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informacion y entendimiento normativo de inicio, ralentiz6 la toma de decisiones
del directorio privado (A. Murcasel, comunicacién personal, 30 de agosto de
2025).

Desde un enfoque juridico, Mejia (2025) sefialé que parte de los retrasos es por
la mezcla de exigencias entre la aprobacion de la UAU y el licenciamiento, lo que
genera confusion procedimental. En sus palabras: “cuando se quiere aprobar
una UAU, no puedes pedirle cosas que corresponden al licenciamiento de
construccion, porque eso retrasa todo el proceso” (A. Mejia, comunicacion

personal, 2 de septiembre de 2025).

En la misma linea, Chavez (2025), ex gerente del operador urbano, advirtié sobre
la falta de claridad en los entregables y la tendencia a incorporar requisitos que
no corresponden a esta fase. Segun él: “el diserio de los lotes no tiene que estar
definido, pero el de las cargas si, porque (...) estas manejando dinero publico,
entonces ahi si tiene que haber un detalle especifico al centavo de qué es lo que
vas a gastar” (M. Chavez, comunicacion personal, 1 de septiembre de 2025).

En sintesis, ambos casos evidencian que la falta de claridad procedimental y la
mezcla de exigencias técnicas, conforme avanza el desarrollo de la UAU,
generan discrepancias, discrecionalidad e inseguridad juridica para la inversion
tanto publica como privada.

Conclusiones comparativas

Comparando ambos casos, la UAU La Pradera se muestra mas articulada entre
la centralidad, aprovechamiento normativo y disefio de cargas, generando una
propuesta mas clara y completa (UAU en desarrollo)La UAU Metro Quitumbe,
aunque cumple con la dacion de suelo y aporta a la conectividad, refleja la
subutilizacién del suelo y la edificabilidad, sin embargo, es importante mencionar
como resalta Chavez (2025), que es posible que existié un error en la asignacion
de la norma desde el PUGS, dando un edificabilidad tan alta a un sector que no
responde a ese mercado (M. Chavez, comunicacion personal, 1 de septiembre
de 2025).

74



Pontificia Universidad Catolica del Ecuador Ninike Ariel Celi Atala
Facultad de Hébitat, Infraestructura y Creatividad Trabajo de Titulacion, 2025

Ambos casos ponen en evidencia la necesidad de mejorar las determinantes
normativas del Plan general ademas de los procesos de aprobacion, clarificando
la diferencia entre: 1. la norma asignada y los lineamientos territoriales a cumplir,
como primer paso; 2. la gestion y la aprobaciéon de una UAU, como segundo
paso; 3. el licenciamiento para la habilitacidon del suelo, el proyecto arquitectonico
y las cargas urbanisticas, como tercer paso. Adicionalmente, es evidente que se
necesita fortalecer la gobernanza interinstitucional para reducir discrecionalidad

y dar mayor claridad a los actores privados y publicos, propietarios del suelo.

Tal como sostienen Soja (2010) y Rolnik (2014), la justicia espacial en la ciudad
depende no solo de la redistribucion equitativa de cargas y beneficios, sino
también de la eficacia institucional para garantizar que los instrumentos urbanos
se traduzcan en resultados tangibles en el territorio. En Quito, las experiencias
de La UAU Metro Quitumbe y la UAU La Pradera representan aprendizajes
prematuros sobre como alinear la normativa con la practica, asi lo sostiene
Murcasel (2025) “fueron procesos complejos porque éramos pioneros. No habia
otra UAU en gestion. Estabamos literalmente abriendo camino con machete, sin
referentes locales. Habia ejemplos en Barcelona o en otras ciudades, pero en

Quito no” (A. Murcasel, comunicacion personal, 30 de agosto de 2025).

CAPITULO IV: DISCUSION

Una vez analizado el marco tedrico de los instrumentos de gestion del suelo, el
reparto equitativo de cargas y beneficios y las unidades de actuacion
urbanisticas, asi como en analisis comparativo de la normativa y los flujos de
procesos de las UAU en el contexto del DMQ frente a la experiencia de Bogota
y tras la investigacion realizada sobre dos estudios de caso en el DMQ y su
proceso en la aprobacion, en el presente capitulo se expone las dificultades mas
relevantes identificadas y la formulacion de lineamientos que permitan mejorar
los procesos y procedimientos administrativos de aprobacion de las unidades de

actuacion urbanistica en el DMQ.

75



Pontificia Universidad Catolica del Ecuador Ninike Ariel Celi Atala
Facultad de Hébitat, Infraestructura y Creatividad Trabajo de Titulacion, 2025

4.1. Dificultades en la normativa y en el procedimiento administrativo

Los analisis comparativos entre lo normativo y los estudios de caso presentados,
resaltan aspectos normativos, procedimentales y operativos que no sucedieron
0 que se encuentran poco eficientes en su aplicacién por lo que, este apartado
expone las principales dificultades que llevan a una reflexion integral de los
instrumentos normativos y procedimentales para el DMQ. Es asi que, se sehala

lo siguiente:

Dificultades Normativas

En el inicio de la gestion de los primeros casos de UAU como son Metro
Quitumbe y La Pradera, no existié el detalle de los procedimientos de aplicacién
de las UAU en el DMQ lo que generd que el desarrollo de estas resoluciones
administrativas se realizaron de manera paralela al avance de estas operaciones
urbanas, donde se encontraron vacios en el camino, contradicciones, una
aplicaciéon fragmentada de la figura y sobre todo una prolongacion del tiempo de

aprobacion (Cando, comunicacion personal, 31 de agosto de 2025).

A causa de esto, uno de los principales problemas se relaciona con el calculo de
cargas Yy beneficios en la etapa de formulacion de las UAU. Por un lado, para
dicho calculo en las UAU delimitadas desde el PUGS se aplica la formula de la
COD, mientras que para las UAU previstas en planes parciales la normativa
exige aplicar el método residual con base en valores de mercado (MDMQ, 2024).
Esta diferencia que no se encuentra normada ni detallada con su respectiva
metodologia, puede generar incertidumbre y mas preguntas en los actores
privados, adicionalmente, limita la comparacion y analisis de los beneficios entre
operaciones y concertaciones entre el publico y el privado.La ausencia normativa
limitara en un futuro la implementacién del instrumento en ese contexto, donde
se prevé que los planes parciales jugaran un rol mas importante en el futuro (M.

Chavez, comunicacion personal, 1 de septiembre de 2025).

Otra dificultad que se encuentra en el ambito normativo es la separacién de los
procedimientos en varios instrumentos normativos. Actualmente existen tres

resoluciones diferentes emitidas por dos entidades publicas; la primera sobre
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Planes Urbanisticos Complementarios donde se determina el proceso de un plan
parcial que contienen UAU; la segunda sobre delimitacion, gestion y ejecucion
de UAU donde se dispone de procedimientos, requisitos y entregables; y una
tercera sobre el reparto de cargas y beneficios en los procesos de planes

parciales y sus UAU.

La dificultad radica en que se debe prever y entender al menos tres resoluciones
juntas donde cada una puede variar segun las atribuciones de cada entidad
municipal. Esto ha ralentizado el proceso (segun los estudios de caso
analizados), dispersion en los criterios de aplicacion y de aprobacion ademas
que, ha generado interpretaciones entre los actores publico y privado en el
momento de su concertacion (A. Mejia, comunicacion personal, 2 de septiembre
de 2025).

Dificultades procedimentales

En el ambito procedimental, el proceso actual contempla fases de delimitacion,
diagnostico, elaboracion del plan masa, propuesta definitiva, aprobacion vy
adopcion contenidas en tres etapas: delimitacion, formulacion y aprobacion de
las UAU. Sin embargo, su aplicacion en la revision de los estudios de caso, ha
mostrado algunas dificultades, por ejemplo: no deberia existir una definicion de
plazos rigidos para la entrega de documentos ya que los plazos rigidos no se
ajustan a una realidad donde existen mesas técnicas de discusion y negociacion.
Los espacios de articulacion donde integran actores publicos y privados,
requieren flexibilidad para alcanzar consensos, al contrario de lo que si debe
suceder con los entregables y respuestas desde las entidades publicas, siendo
que estos se rigen a los tiempos establecidos en el Codigo Organico

Administrativo y su reglamentacion.

Otra gran dificultad se genera por el rol que actualmente cumple el Operador
Urbano en Quito, ya que esta entidad asume la responsabilidad de elaborar los
diagndsticos urbanos, esto implica un uso importante de recursos publicos para
completar y fortalecer cada vez las capacidades técnicas multidisciplinares que
esta actividad amerita; en contraste tenemos el caso Bogota, donde los
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diagnodsticos urbanos en el marco de un plan parcial se realizan desde el
promotor privado, con posterior validacion del operador. Tomando en cuenta la
experiencia desde Colombia se podria agilizar los procesos y distribuir mejor las
responsabilidades entre los actores de la operacidn urbanistica (I. Gallo,

comunicacién personal, 2 de septiembre de 2025).

De igual forma, existe contradicciones en la elaboracion del plan masa y el
calculo de cargas y beneficios, ya que el plan masa le corresponde presentar al
promotor privado y por ende la presentacion de dicho calculo, conforme la
metodologia definida en la resolucion administrativa del reparto de cargas y
beneficios y, el Operador Urbano, sin embargo, duplica esta actividad realizando
también, los calculos del reparto de las cargas y beneficios enmarcados en la
actividad de revision exhaustiva de la informacion que entrega el promotor
privado. Esto refleja la falta de claridad en los procedimientos y limita la eficiencia

del proceso.

Dificultades operativas

En el ambito operativo, la principal dificultad es la sobrecarga de funciones del
Operador Urbano, ya que en la actualidad esta entidad ejecutora no solo
coordina y valida, sino también, realiza diagndsticos urbanos, calcula cargas y
beneficios, lidera mesas técnicas, emite informes de pertinencia y de habilitacion
del suelo, y ademas, revisa planos y detalles arquitectonicos, de ingenierias y de
costos de las cargas urbanisticas a ejecutar por la actuacion urbana, con un
equipo de técnicos muy reducido y con otras funciones que la Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda debe atender, lo que resulta insostenible a
mediano y largo plazo. En poco tiempo, se espera un aumento de procesos de
UAU (segun el PUGS) y el desarrollo de planes parciales para sus aprobaciones
de UAU, donde el Operador Urbano del DMQ dificilmente podra cubrir toda la
demanda con la restringida capacidad operativa, generando un cuello de botella

institucional.

Otro problema operativo es la falta de diversificacion en los modelos de gestion,

la normativa deberia permitir la existencia de operadores urbanos privados que
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puedan complementar la capacidad técnica del operador publico, ya que en poco
tiempo habra una acumulacion de proyectos sin capacidad de una pronta
respuesta, lo que desincentiva la participacion del sector privado en operaciones

de gran escala e importancia.

Finalmente, existe una fragmentacion entre la aprobacion de la UAU vy los
procesos posteriores que son los de licenciamiento, registro catastral y registro
de la propiedad. El operador urbano no cuenta con las atribuciones y funciones
para intervenir en estas etapas, o que obliga a los promotores o duefios del suelo
a reiniciar tramites de licenciamiento en otras instancias, duplicando tiempos y

esfuerzos.

4.2. Lineamientos para la mejora de los procedimientos

El presente subcapitulo se construye en base a las dificultades identificadas en
el anterior apartado, en base a los tres ambitos analizados: normativo,
procedimental y operativo; por lo que, se proponen lineamientos que refuerzan
los procedimientos y guian una mejora en la aplicacion. La tabla 5 muestra una

sintesis de esas dificultades y en contraste una propuesta de mejora.

Tabla 5
Dificultades y lineamientos de mejora para la aprobacion de las UAU en el DMQ.
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AmMBITO il i LINEAMIENTOS DE MEJORA
IDENTIFICADAS

- Normativa construida paralelamente

a las primeras UAUs, con vacios y

contradicciones.

- Diferencia metodologica en el calculo

de cargas y beneficios (COD vs.
Normativo método residual).

- Inexistencia de procedimientos para

UAUs de planes parciales.

- Dispersion normativa en tres

resoluciones separadas

- El operador urbano asume
diagnésticos, generando uso excesivo
5 lici publ?osl;bo del pla
; - Duplicidad en la elaboracion n
Procedimental s y e S y
_-baneﬂeies
- Falta de claridad en los roles de
promotor y operador.

- Sobrecarga de funciones del
operador  urbano  (diagnosticos,
céleulos, coordinacion e informes).

- Riesgo de cuello de botella ante el
aumento de proyectos.

Operativo - Ausencia de operadores privados
quacomp{ememen al publico.

- Fragmentacion entre la aprobacion
de la UAU y los procesos de
licenciamiento, catastro y registra de
propiedad.

Nota: Elaboracion propia a partir de informacion de entrevistas a Tapia (2025), Cando (2025),
Chavez (2025), Mejia (2025), Gallo (2025), y normativa del MDMQ (2024).

Se hace hincapié en dos aspectos: consolidar la normativa y procedimientos que
han sido construidos para la delimitacion, gestion y ejecucion de las UAU; v,
revisar las funciones y atribuciones del Operador Urbano. El primero tiene una
referencia sélida de los primeros pasos con las tres UAU gestionadas hasta la
fecha y, el segundo, puede aliviar la carga operativa y gasto publico que puede
generar la gestion de varias UAU al mismo tiempo. Una gestion asociada y de
actuaciones compartidas permitiria pensar en operadores urbanos desde el
sector privado.

Adicionalmente, en la presente investigacion se propone un flujo procedimental
mejorado, basado en el actual, para la aprobacion de las UAU en el DMQ que

responde a todos los analisis realizados en los anteriores capitulos y a los
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lineamientos de mejoras propuestos, con el fin de que sea un proceso mas
eficiente y eficaz y responda de mejor manera las futuras UAU que se aplicaran
en el DMQ, expuesto a continuacion:

Figura 18
Propuesta flujo UAU PUGS DMQ

PROPUESTA UAU PUGS DMQ

a. Anteproyecto urbano

b. Anteproyecto
Arguitectonico volumeétrico
c. Estimaciones en el

MESAS TECNICAS calculo del reparto de
TRANSVERSALES Y CONTINUAS cargas y beneficios
Seguimiento y Proyecto de Revision de
cierre de la UAU resolucion de la propuesta y
UAU y aprobacién negociacion
a. Cronograma de cargas a. Proyecto normativo y a. Informes técnicos Urbanistico y cargas en a. Anteproyecto urbano
urbanisticas urbanistico, favorables UAU del PUGS b. Anteproyecto
b. Cierre parcial o total b. Reparto cargas y b. Informe técnico legal de Arquitectonico volumétrico
beneficios. pertinencia c. Estimaciones en el
c. Instrumentos de gestion del ¢. Informe de habilitacion cdiculo del reparto de
suelo aplicables. del suelo cargas y beneficios
d Cesiones y obligaciones d. Informe de cargas
urbanisticas urbanisticas

e. Plazos de implementacion y
vigencia de la UAU

Fropetarios Mesas técnicas fransversales y continuas

@ overador Ubano

Nota: Elaboracion propia (2025)

CONCLUSIONES

La presente investigacién permiti6 comprender con claridad los factores en los
procesos y procedimientos que dilataron la aplicacion de las UAU en el DMQ. A
partir del analisis normativo, comparativo y de casos de estudio, se confirma que
el problema no esta en la ausencia de un marco legal, sino en la manera en que
ese marco se ha implementado. Por ejemplo, la fragmentacion de instructivos, la
inestabilidad de los procedimientos y la falta de socializacion a los diferentes
actores involucrados, han generado incertidumbre, retrasos, desconfianza y, en

algunos casos, un estancamiento de las iniciativas.
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Las UAU tienen un gran potencial para ser un mecanismo de redistribucion
urbana sin embargo, es temprano para visibilizar resultados tangibles. Aunque
el PUGS de Quito incorpord este instrumento como una pieza clave, en la
practica se ha demostrado que la ausencia de lineamientos claros debilita su
alcance. Esto tiene implicaciones importantes: si el instrumento continua
aplicandose de manera fragmentada desde la institucion en varios instructivos,
existe el riesgo de que se perciba como un obstaculo burocratico mas, en lugar

de una oportunidad para lograr un desarrollo urbano justo y sostenible.

Los casos de estudio demuestran con detalle esta conclusion. La UAU Metro
Quitumbe revela que los procesos en predios privados pueden convertirse en
escenarios de negociacién interminables cuando no existe un referente claro. La
falta de procesos unificados genero dudas sobre la forma en que debia aplicarse
la norma, lo que prolong6 innecesariamente los tiempos de aprobacion. En la
UAU La Pradera, donde se combinan predios publicos y privados, la complejidad
aumentd aun mas. La presencia del Estado como propietario exigia lineamientos
mas precisos que aun no llegan a concretarse, y esto retrasa la toma de
decisiones. Ambos casos reflejan un mismo problema: la necesidad urgente de

generar seguridad juridica y metodoldgica para todos los actores, sin excepcion.

La comparacion normativa con la experiencia de Bogota, la existencia de un
marco normativo estable desde finales de los afios noventa les ha permitido
consolidar una cultura de gestidn en torno a los planes parciales y a las UAU.
Los actores, publicos y privados, reconocen con claridad las reglas del juego y
saben qué esperar de cada etapa. En Quito, por el contrario, los constantes
cambios y ajustes a los procedimientos administrativos han alimentado la
percepcion de que se trata de un proceso incierto y complejo. Esta diferencia
explica por qué Bogota ha podido avanzar de manera sostenida en la
implementacion de sus instrumentos, mientras que Quito apenas inicia un
camino que, sin reformas de fondo, corre el riesgo de volverse lento y poco

eficaz.
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Desde el punto de vista teorico, este trabajo aporta evidencia de que la justicia
espacial no depende unicamente de la existencia de marcos regulatorios, es
indispensable contar con instituciones capaces de gestionar marcos normativos
de manera coherente, eficiente y con vision de largo plazo. El principio del
reparto equitativo de cargas y beneficios, se debilita cuando los actores no
perciben reglas claras. Esto obliga a repensar la manera en que se construyen
los instrumentos de gestion de suelo: deben convertirse en procesos confiables

en la implementacion.

La investigacion demuestra que la falta de coordinacion interinstitucional es uno
de los principales factores que obstaculizan la implementacién de las UAU. Los
tiempos prolongados de aprobacion no se explican solo por la complejidad
técnica de los proyectos, sino también por la multiplicidad de actores
institucionales, informes, requisitos y validaciones que no siempre se articulan
entre si. Esta situacion genera costos adicionales para los promotores privados,
desincentiva la participacion y debilita la credibilidad del instrumento. Una de las
consecuencias mas preocupantes es que, al prolongarse los plazos, los
proyectos pierden viabilidad econdmica, lo que impide materializar el reparto

equitativo que originalmente se buscaba.

Otra conclusion relevante es que la socializacién temprana de los procesos
resulta esencial. Los casos estudiados evidencian que muchos de los retrasos
se debieron a que los propietarios desconocian el alcance y la l6gica de las UAU.
Esto puede causar que los actores privados tiendan a percibirlas como un castigo
0 una imposicion. Esto genera resistencia, cuando en realidad el éxito del

instrumento depende de la cooperacién entre todas las partes.

La investigacion también permite identificar limitaciones. La principal es el
caracter incipiente de las UAU en Quito: al haber muy pocos casos en marcha,
la base experimental es limitada. Esto impide realizar comparaciones mas
amplias. Sin embargo, esta limitacion constituye una oportunidad para estudiar
las experiencias pioneras y ofrecer insumos importantes para ajustar los

procesos y procedimientos y evitar que se repitan errores en el futuro.

83



Pontificia Universidad Catolica del Ecuador Ninike Ariel Celi Atala
Facultad de Hébitat, Infraestructura y Creatividad Trabajo de Titulacion, 2025

Otra limitacion es que el analisis se centr6 en dos primeros casos
representativos, lo cual restringe la diversidad de situaciones. Si bien Quitumbe
y Pradera son ejemplos claros de los problemas existentes, en el futuro sera
necesario estudiar otros contextos y escalas para obtener una visibn mas
completa. Asimismo, la investigacion se enfocd en los aspectos normativos y
procedimentales, dejando abierta la necesidad de profundizar en el impacto
econdmico y social de las UAU, asi como en la manera en que modifican la

distribucion de plusvalias en la ciudad.

Lo innovador de este trabajo radica en haber sistematizado las experiencias
iniciales de las UAU en Quito por primera vez, contrastandolas con un referente
internacional consolidado. Esto representa un aporte tanto académico como
practico. En lo académico, permite enriquecer el debate sobre la gestion del
suelo en América Latina y mostrar que la existencia de normas no basta para
lograr equidad urbana. En lo practico, ofrece a los tomadores de decision un
conjunto de lineamientos que pueden servir para mejorar los procesos y generar

confianza en el instrumento.

Se recomienda consolidar un procedimiento unico y estable que evite la
dispersion normativa y reduzca la discrecionalidad. Adicionalmente, se
recomienda fortalecer las capacidades técnicas y juridicas de las instituciones
responsables, dotandolas de recursos y personal suficiente para acompafiar
procesos complejos. Finalmente, se propone disefiar programas de socializacion
y capacitacion dirigidos a propietarios y desarrolladores, con el fin de explicar de
manera clara los beneficios colectivos que generan las UAU y asi reducir la

resistencia inicial.

Este trabajo demuestra que las UAU son un instrumento de planeamiento y
gestion necesario para alcanzar mayor equidad urbana en Quito, pero su éxito
dependera de superar los vacios administrativos y de gobernanza que hoy

limitan su aplicacion.
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ANEXO 1: Matriz comparativa entre la normativa de Quito y Bogota sobre
Unidades de Actuacion Urbanistica (UAU)

Criterio

Marco legal
vigente

Instrumento de
planificacion
asociado

Método de
calculo de cargas
y beneficios

Quito, Ecuador - Unidades de
Actuacion Urbanistica (UAU)
- Normativa nacional: Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo
de 2016 (LOOTUGS), que consagra el principio de

Bogota, Colombia - Unidades de
Actuacion Urbanistica (UAU)

distribucion eqitativa de cargas y beneficios en el |-

desarrollo urbano. Reglamento y Normativa local:
Plan de Uso y Gestién de Suelo (PUGS) del Distrito
Metropolitano de Quito, actualizado en 2024
mediante Ordenanza Metropolitana (Codificacion

095-2025), que incorpora las UAU como

instrumento de gestion del suelo y que pueden ser
definidas desde el PUGS o desde un Plan Parcial.
Esta ordenanza desarrolla el marco nacional en el

contexto municipal, definiendo la delimitacion y

reglas de las UAU.

Resoluc«in No. EPMHV- GG-2024-0022 R de 2024
emitida por la EPMHV como el instructivo para la
delimitacion, gestion y ejecucion de las UAU.
Resoluciones administrativas de la SHOT sobre
planes  urbanisticos ~complementarios ~ (planes
parciales)

- Plan general: Las UAU se delimitan directamente

‘en el PUGS o mediante un Plan Parcial que lo
desarrolle, segun lo previsto por la normativa local.

Plan parcial: De acuerdo con la LOOTUGS, los
Planes Parciales son aplicables en suelo de

‘expansion urbana o en dreas de transformacion

donde el PUGS no define norma detallada. Estos
planes parciales establecen las UAU, seleccionan
los instrumentos de gestion y concretan las cargas
y beneficios a distribuir. Ejemplo: Art. 32 de
LOOTUGS sefiala que el plan parcial regula a
detalle los poligonos de intervencion territorial en
suelo urbano o de expansion, y el Art. 33 dispone
que su aplicacion es obligatoria cuando se apliquen

mecanismos de reparto equitativo de cargas y ||

- Reparto equitativo (Ecuador): puede aplicarse
instrumentos como el de reajuste de terrenos o la
cooperacion entre participes. Todos los duefos
aportan suelo o recursos para cargas (vias,
parques, equipamientos) en proporcion a los

beneficios (potencial edificatorio) que reciben. El | ¢

PUGS dispone que las UAU se puede gestionar
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‘asociativamente mediante la aplicacion de
instrumentos de gestion como reajuste de terrenos,
integracion  parcelaria o cooperacion entre
particcpes. garantizando que cada propietario
‘asuma cargas y reciba beneficios de forma justa.
En la practica, se calcula el deficit o excedente de
‘cada lote frente a las cargas comunes y se
»redislribuyen derechos edificables para compensar
contribuciones. - Incentivos: Si un  propietario
‘asume mas cargas (e.g. cede méas terreno para
vias), puede recibir mayor aprovechamiento o
oompensaclén. La normativa quitena preve la
formula de la concesion onerosa de derechos como
parte del célculo del reparto (es decir, se otorgan | de
derechos de construccion extras a cambio de
‘aportes, 0 se monetizan esos derechos en favor del
municipio).

- Participacion publica en plusvalias: En Quito, la
legislacion no fija un porcentaje Unico de captura,
sino que ‘habilita mecanismos para que parte de la
plusvalia gmerada por la accion urbanistica retorne
alasoeledadquevaer\tredm%also%segund
sector de la ciudad. El instrumento principal para
las UAU del PUGS es por medio de la aplicacion de
la formula de la concesion onerosa de derechos. :
Esto significa que cuando el plan otorga un mayor |
aprovechamiento del suelo (por cambio de uso,
aumento de altura, etc.), el beneficiario debe pagar
al municipio una contraprestacion. La normativa
faculta al Concejo Metropolitano a establecer las |~
tarifas o porcentajes segun el tipo de proyecto y

~zona (del 20 a 30%). Por ejemplo, un plan parcial
que recalifica suelo rural a urbano debe exigir pago
por ese “salto” en valor. - Destinacion de fondos: |~
'LOOTUGS especifica que lo recaudado por |
concesion onerosa se destine a obras publicas,
vivienda de interés social, equipamientos, efc.
Cebe destacar que Ecuador intent6 un impuesto a
Iz plusvalia (Ley 2016) con tasa fija alta, pero fue
derogado: actualmente la captura de valor en Quito
se implementa caso a caso via concesiones
onerosas y cesiones obligatorias de suelo (p.gj..
cesion gratuita del 15% del suelo cuando hay
‘subdivision de lotes, para espacios publicos,
establecida en la orde(xgnza local).

Porcentaje de
captura de valor
(+ mecanismo
normativo)

- Carécter de aplicacion: Las UAU en Quito pueden

“ser obligatorias en ciertos contextos, pero también

voluntarias/mixtas en su iniciativa. La LOOTUGS y

Flexibilidad el PUGS disponen la obligatorledad de formular un
normativa plan parcial (con UAU) en suelo de expansion
(¢ Obligatoria o urbana o cuando se requiera reparto de cargas en
voluntaria?) gran escala. En esos casos, el instrumento actia
de oficio; los propletanos no pueden desarrollar

individualmente sino acogerse @ la UAU definida

por el plan, - Iniciativa privada o publica: Fuera de
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los casos obligatorios, la normativa permite que una
UAU sea promovida por iniciativa de los
propietarios (individual o colectivamente) o por el
‘Municipio Seguin el PUGS, la UAU puede ser de
iatiy blica, mixta o privada. Por ejemplo, si
propietarios que abarcan al menos el 51% del drea
‘estan de acuerdo, pueden proponer al Municipio la
conformacion de una UAU, Los duenos minoritarios:
disidentes quedan sujetos a la decision mayoritaria;
si no se adhieren, la Municipalidad puede recurrir a
su enajenacion forzosa (expropiacion via subasta)
para viabilizar el proyecto. En resumen, en Quito el
esquema es flexiole; puede surgir por mandato
planificador o por acuerdo entre partes, pero
siempre bajo supervisién municipal.

- Gestion de suelo: La ejecucion de una UAU en |
‘Quito puede realizarse via reajuste de terrenos: los
predios se agrupan y reordenan, de modo que cada
propzetam reciba una parcela equivalente (en valor
0 m? edificables) luego de destinar las areas
necesarias para usos plblicos. Se trata de un
proceso de cooperacion obligatoria, supervisado
por el Municipio, para materializar las cesiones de
vias, parques y equipamientos definidos en el plan.
Las cesiones de suelo para espacios publicos son
exigencias normativas (porcentaje fijo segin uso, p.
‘ej. 10% equipamiento, 10% &reas verdes, etc.,
establecicos en la Ordenanza Metropolitana

Mecanismosd®  igenie). - Figura el Oporador Urbano: La
fidelcomisos,  Normativa prevé que un Operador Urbano, a cargo
cesiones, etc.) de la Empresa metropolitana de Habitat y vivienda

(EPMHV) pueda encargarse de la gestion de la
UAU mediante convenio con los propietarios.
Herramientas coercitivas: Si no se alcanzan | _
acuerdos voluntarios, el Municipio tiene potestades |
para garantizar la ejecucion: puede ejercer la
‘expropiacién o enajenacion forzosa de terrenos de
propietarios  remisos,  indemnizandolos  y
transfiriendo esos predios al operador o a terceros
que cumplan Ias cargas. En esencia, se combina la
cooperacion  incentivada con la coercion legal
‘como dltimo recurso, asegurando la culminacion de
las obras publicas y urbanizacién completa de la
UAU.
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- Figura: Existe expresamente la figura del
Operador Urbano en Quito. La Ordenanza (PUGS)
lo define como la persona (sea entidad publica)
‘encargada de mmar la ejecucién de la UAU en
eoordmacmoonel Municipio y los propietarios. El
_dwgnado como operador urbano es la Empresa
Publica de. Hab:taty Vmenda
Responsabilidad: El operador urbano asume la
Operador urbano wbanlzamén integral; gestion de la elaboracion del
designado proyecto urbano detallado, gestion de los permisos,
gestion de obras de infraestructura, y | & &
eventualmente la comercializacion de lotes |
resultantes (de ser el caso). Debe asegurar gue se
cumpla el reparto de cargas y beneficios
estipulado. Su actuacion se rige por un convenio
conel Mmlciplo,que ﬂ;aobﬁgadonesytiempos En
caso de iniciativa privada, el operador gestiona
‘entre el mumcipiogaldueﬁo del suelo.

- Ambito municipal con lineamientos nacionales: La
“gestion de las UAU en Quito recae principalmente
en el Municipio (Concejo Metropolitano y Alcaldia,
através de la Secretaria de Habitat y Ordenamiento
Territorial y entes ejecutores). Todas las decisiones
se enmarcan en la politica nacional de desarrollo
urbano de MIDUVI, que brinda lineamientos
técnicos. Existe un Consejo Técnico a nivel
nacional (CTUGS) que expidvé normas técnicas
para los PUGS, asegurando cierta homogeneidad
en los instrumentos de reparto en todos los
municipios. - Coordinacion interna: A nivel local, la
Participacién articulacion involucra multiples  dependencias
institucional municipales:  planeamiento, obras  publicas,
(Articulaciéon ambiente, movilidad, empresas de servicios, efc.
interinstitucional)  Por ejemplo, en la formulacion del PUGS 2024
participd la Secretaria de Habitat junto con “demas
instituciones municipales” en el analisis técnico del
crecimiento urbano. Para ejecutar una UAU, se
requiere la aprobacién de las empresas
municipales  de  servicios  basicos  (agua,
alcantarillado, electricidad) respecto a las redes a
‘construir, asi como la coordinacién con entidades
de transporte municipal para la viabilidad de nuevas
vias, Esta articulacion esté formalizada a traves de
comités técnicos que evalian los planes parclala
antes de someterlos al Concejo Metropolitano para
su aprobacion final.
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ANEXO 2: Matriz comparativa entre procedimientos de Quito y Bogota

sobre Unidades de Actuaciéon Urbanistica (UAU)

Paso

Quito (Ecuador)

La UAU debe estar delimitada

1. Delimitacion de o, ¢ UGS o un plan parcial.

la UAU

2. Solicitud de
viabilidad o
determinantes

3. Diagnostico
urbano-técnico

4. Anteproyecto
con matriz
preliminar

5. Revision técnica
interinstitucional

6. Evaluacion
ambiental (si
aplica)

7. Ajuste del

expediente técnico

8. Revision juridica Procuraduria Metropolitana o |~

9. Aprobacion del
instrumento legal

10. Registro e
inscripcion

11. Ejecucion de la

UAU

12. Seguimiento y  Supervision por la EPMHV y |

control

Se verifica si el area requiere
este instrumento.

Solicitud de viabilidad técnica
emitida por la Secretaria de
Territorio.

Diagnostico urbanistico: usos,
redes, equipamientos,
riesgos, movilidad.

Presentacion de anteproyecto
con plan de masa, esquemas
y matriz inicial de reparto.

Mesas técnicas con
dependencias municipales
(agua, movilidad, ambiente).

Emisién de informes por
Secretaria de Ambiente o
autoridad competente.

Ajuste del Plan Parcial
conforme a observaciones.
Incorporacion de criterios
técnicos.

Informe juridico de la

Secretaria Juridica.
Resolucion administrativa o

expedicion de Ordenanza por b

el Concejo Metropolitano.

Inscripcion de la resolucion en

el Registro de la Propiedad.
Predios quedan afectados.
Firma de LMU, constitucion
de fideicomiso o gestion
asociativa. Obras segun
fases.

entidades sectoriales. Control
de cumplimiento.

Bogota (Colombia)

Responsable Normativa

principal

Municipio / Promotor

Promator / SDP

Promotor

Promotor

aplicable
PUGS DMQ
Decreto
319
LOOTUGS, art.
1077/2015, art.
22411
Manual técnico
UAU Quito

(2024); Decreto

1077/2015

PUGS DMQ
2024; Ley

388/1997, art. 41

Manual técnico

Municipio / Entidades ~ Quito; Decreto

técnicas

Municipio / Autoridad

ambiental

Promotor

Municipio

or  Municipio / Concejo /

Alcalde

Municipio / Notarias

Promotores /
Municipio

Municipio / Entidades

sectoriales

1077/2015, art.
22411
LOOTUGS, art.
51; Decreto
1077/2015, art.
224121

Manual interno
Quito; Decreto
1077/2015

54; Ley

388/1997, art. 42
Ordenanza 003-

LOOTUGS, art.
56; Ley

388/1997, art. 40

LOOTUGS, art.
55; Ley 9/1989,
arts. 59-60

Manual de control
UAU Quito; Guias

SDP Bogota
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ANEXO 3: Matriz comparativa entre la UAU Metro Quitumbe y la UAU La

Pradera

CRITERIO

Ubicacion

Disposiciones del PUGS

Iniciativa

La UAU Metro Quitumbe esta ubicada
en la Av. Mariscal Sucre y Av. Céndor
Nan, de la parroquia Quitumbe, del
Distrito metropolitano de Quito (DMQ.
Esta UAU tiene como objetivo principal
promover un nuevo desarrollo urbano
en la zona de influencia de la estacién
Quitumbe del metro de Quito.

Delimitada en el PUGS de Quito,
conformada por dos predios: predio n.°
798545 y predio n.° 169548.

- Promover un desarrollo con mixticidad
de uso

- Conservar y rehabilitar los bienes con
valor patrimonial.

- Conservar y potenciar el valor natural
de la quebrada mediante areas verdes
que puedan ser utilizadas como
espacios de acceso publico.

- Garantizar el acceso peatonal a los
espacios publicos que aporta la UAU, y
su conectividad con la parada del Metro
de Quito. (Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito, 2024)

Al ser una UAU conformada por dos
predios de dominio privado, la iniciativa
para desarrollar y aprobar la UAU es de
caracter privado. Sin embargo, la
operacion urbana y su desarrollo se la
realiza en conjunto con del Operador
Urbano del DMQ que esta
representado por la Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda
(EPMRV). (Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda,
2025)

UAU La Pradera

La UAU La Pradera esta ubicada entre la
av. Eloy Alfaro, la av. de la Republica y la
av. Rio Amazonas, con frentes a las
calles La Pradera y San Salvador, en la
parroquia Ifiaquito, al norte de Quito. A 60
m de la estacion de metro La Carolina y
a 700m de la estacion La Pradera del
Metro.

Delimitada en el PUGS de Quito,
conformada por dos predios: predio n.°
131507 y predio n.° 132975.

- Consolidar actividades mixtas con
equipamientos culturales y recreativos de
soporte a la centralidad La Carolina.
-Incorporar una red de movilidad activa y
conectar la vialidad entre Av. Amazonas—
La Pradera—Av. de la Republica—San
Salvador-Eloy Alfaro.

- Construir un parque lineal que vincula
Av. Republica con calle San Salvador.

- Asegurar continuidad peatonal en
planta baja y respetar los limites de
edificabilidad basica. (MDMQ, 2024).

Al ser una UAU conformada por dos
predios, un predio publico y otro privado,
la UAU es de iniciativa publico-privada.
Adicionalmente, la operacién urbana y su
desarrollo se la realiza en conjunto con
del Operador Urbano del DMQ que esta
representado por la Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda
(EPMHV). (Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda,
2025)
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Conclusion diagnéstico
urbano

- Ubicacion estratégica: La UAU se
encuentra junto a la estacion Quitumbe
del Metro de Quito, nodo estructurante
de movilidad masiva del sur de la
ciudad, y proxima al terminal terrestre
interprovincial, consolidando un
entorno intermodal de  escala
metropolitana.(EPMHV, 2025)

- Oportunidad de renovacion: El sector
presenta predios sin consolidacion
urbana, areas vacantes y presencia de
infraestructura subutilizada, lo cual
permite generar operaciones de
regeneracion con mayor
aprovechamiento del suelo.(EPMHV,
2025)

- Accesibilidad vehicular y peatonal: El
entorno inmediato esta atravesado por
avenidas metropolitanas como la
Mariscal Sucre y Céndor Nan. No
obstante, la accesibilidad peatonal es
reducida, con aceras deterioradas y
cruces inseguros, dificultando la
conexion con los sistemas publicos de
transporte.(EPMHV, 2025)

- Presencia de quebradas abiertas: Se
considera una oportunidad para la
estructuracién ambiental del proyecto a
través de areas verdes de integracion
comunitaria.(EPMHV, 2025)

- Dotaciébn de equipamientos y
servicios: El sector cuenta con
infraestructuras de salud, educacion y
transporte de escala metropolitana,
aunque se identifican deficiencias en el
acceso peatonal y la integracion de
estos con el tejido urbano
inmediato.(EPMHV, 2025)

Total Area Construida de la UAU Metro
Quitumbe: cuarenta y ocho mil
setecientos treinta y dos coma treinta y
cuatro metros cuadrados (48.732,34
m?). (EPMHV, 2025)

Ninike Ariel Celi Atala
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Propuesta

Normativa de
los predios

Los dos predios cuentan con la
siguiente norma:

Clasificacion de suelo: Urbano (SU)
Subclasificacion: Consolidado medio
Uso de suelo general: Multiple (M)

Uso de suelo especifico: Multiple (M)
Tratamiento: Renovacion

PIT: QU-PITU029

Codigo de edificabilidad basica: A71
(A1004-40)

COS PB: 40%

COS total (basico): 160%

Numero de pisos (basico): 4

Altura (basico): 16 m

Caodigo de edificabilidad maxima: A82
(A1020-40)

COS total (maximo): 800%
Numero de pisos (maximo): 20
Altura (maxima): 80 m
Forma de ocupacion: Aislada

Retiros  (frontal/lateral/posterior/entre
bloques): 5m/3m/3m/6m

Frente minimo: 25 m

Lote minimo: 1000 m?

Puntos especificos de cada predio:
Predio n.° 169548:

Tiene una edificacion existente de
1.504,66 m>2.

Incluye una zona adicional con uso
especifico “Proteccion Ecologica (PE)”,
cédigo A120 (PQ), sin parametros
urbanisticos definidos (N/A).

Forma parte del patrimonio cultural
(inventario historico).

ETAM: 3.200,79 m2.

Predio n.° 798545:
No tiene construccion existente.
Incluye una zona secundaria con
zonificacion  “PE/CPN”  (Proteccion
Ecolégica / Conservacién Patrimonial
Nacional) con edificabilidad 0%.
ETAM: 2.881,20

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025
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Habilitacion
del suelo

Propuesta
Urbana

La UAU esta conformada por dos
macro predios, con un area de:

Predio nro. 169548: 32 007,90 m2
Predio nro. 798545: 28 812, 00 m2

De la operacion urbana, la propuesta
modifica la morfologia de los predios y
sus areas, con el siguiente resultado:
Predio nro. 169548: 30 541,47 m2
Predio nro. 798545: 23 244, 08 m2
Dacién de suelo por pago de cargas
urbanas: 6 617, 11 m2 (Empresa
Publica Metropolitana de Habitat y
Vivienda, 2025).

La propuesta urbana se conforma por
tres predios, el predio nro. 169548, el
predio nro. 798545 y la dacién de suelo
por carga urbanistica, la cual consiste
en una franja de suelo que colinda con
los dos predios con un ancho que
cambia segun la ubicacion de cada
predio. La dacién de suelo que se va
entregar al DMQ, tiene un area total
de seis mil seiscientos diecisiete coma
once metros cuadrados (6.617,11 m?),
en cumplimiento de las disposiciones
del PUGS para esta UAU.

La dacion de suelo, destinada a
espacio publico y conectividad
peatonal, en conformidad con lo
establecido en la normativa vigente.

y tiene como fin conectar la zona con el
metro del DMQ. Se propone que por
parte del municipio se ejecuten obras
para que se convierta en un conector
ecoldgico.

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025

La UAU esta conformada por dos macro
predios, con un area de:

Predio nro. 131507: 13 004,65 m2
Predio nro. 132975: 15 212,48 m2

De la operacion urbana, y de la propuesta
de fraccionamiento por parte de uno de
los predios, la propuesta modifica la
morfologia de los predios y sus areas,
con el siguiente resultado:

Del predio nro. 132975:

Se generan 5 predios, el 15% del
COOTAD por el fraccionamiento de 5
lotes y una franja de dacion de suelo por
pago de las cargas urbanas.

Predio A: 1669,16m2

Predio B: 2480,66m2

Predio C: 1937,22m2

Predio D: 2388,35m2

Predio E: 1698,54m2
COOTAD 15%: 2282,38M2
Dacién de suelo carga
2761,05m2

urbana:

Del Predio nro. 131507:

Como resultado un el lote mas pequefo
de: 11 717,77m2

Dacién de suelo carga urbana:
1286,88m2 (Urban Projects,2025).

La propuesta urbana se conforma por 6
predios, un area publica (plaza) del 15%
por la cesion obligatoria del COOTAD
resultante del fraccionamiento del predio
privado, y un boulevard de espacio
publico por concepto de la dacién de
suelo por cargas urbanistica que
atraviesa la mitad de la UAU La Pradera.
La dacién de suelo que se va entregar al
DMQ, tiene un area total de 4 047,93m2,
en la cual se ejecutaran obras de espacio
publico en concepto de cargas
urbanisticas, en cumplimiento de las
disposiciones del PUGS para esta UAU.
La dacion de suelo, destinada a espacio
publico y conectividad peatonal, en
conformidad con lo establecido en la
normativa vigente

tiene como fin conectar la zona, la av.
Amazonas con la Av, la Pradera y con el
metro del DMQ (Urban Projects,2025).
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Propuesta
Arquitecto-
nica

El desarrollo de los proyectos
arquitectonicos sera orientado al uso
comercial de categoria B vy
especializado, destinado a dinamizar el
sector y aprovechar la localizacion
estratégica de los predios,
especialmente en relacion con la
estacion del Metro de Quito. Los
proyectos contemplaran el desarrollo
de edificaciones de hasta dos pisos
sobre cada uno de los predios.

1. Predio 169548 -
Fideicomiso Hacienda
El Carmen. Este predio
contara con un uso
comercial de categoria
B.

Area Planta Baja: Dieciséis mil
cuatrocientos dieciséis metros
cuadrados (16.416,00m3).

Area Planta Alta: Doce mil doscientos
cuarenta y dos coma treinta y cuatro
metros cuadrados. (12.242,34m?)
Total Area Construida: Veintiocho mil
seiscientos cincuenta y ocho coma
treinta y cuatro metros cuadrados
(28.658,34 m?) (Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda,
2025).

2. Predio 798545 -
Inmobiliaria  Neptuno.
Este predio contara con
un comercial

especializado

Area Planta Baja: Diez mil treinta y

siete coma cero cero metros cuadrados

(10.037,00 m?)

Area Planta Alta: Diez mil treinta y siete

coma cero cero metros cuadrados

(10.037,00 m?)

Total Area Construida: cuarenta y ocho

mil setecientos treinta y dos coma

treinta y cuatro metros cuadrados

(48.732,34 m?). (Empresa Publica

Metropolitana de Habitat y Vivienda,

2025)

uso

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025

El desarrollo de los proyectos
arquitectonicos sera de usos mixtos y
equipamientos culturales, que responden
al déficit que se identifico en el
diagnostico de la UAU La Pradera y su
entorno:

1. Predio n.° 132975- predio
privado — Propietario:
Urban Projects. El predio
se subdivira en 5 predios
y tendra 5 edificios de
usos mixtos de 21 pisos.

Area edificio A planta baja: seiscientos
sesenta y siete coma sesenta y seis
metros cuadrados. ( 667,66 m?)

Area TOTAL edificio A: catorce mil veinte
coma ochenta y seis metros cuadrados
(14 020,86 m?).

Area edificio B planta baja: novecientos
noventa y dos coma veintiséis metros
cuadrados.

(992,26 m?)

Area TOTAL edificio B: veinte mil
ochocientos treinta y siete coma cuarenta
y seis metros cuadrados (20 837,46 m?).

Area edificio C planta baja: setecientos
setenta y cuatro coma ochenta y nueve
metros cuadrados ( 774,89 m?)

Area TOTAL edificio Cl: dieciséis mil
doscientos setenta y dos coma sesenta y
nueve metros cuadrados (16 272,69 m?).
Area edificio D planta baja: novecientos
cincuenta y cinco coma treinta y cuatro
metros cuadrados (955,34 m?).

Area TOTAL edificio D: veinte mil sesenta
y dos coma catorce metros cuadrados
(20 062,14 m?).

Area edificio E planta baja: seiscientos
setenta y nueve coma cuarenta y dos
metros  cuadrados. (679,42 m?)
Area TOTAL edificio E: catorce mil
doscientos sesenta y siete coma ochenta
y dos metros cuadrados (14 267,82 m?).

Total PB (40% del total): cuatro mil
sesenta y nueve coma cincuenta y siete
metros cuadrados (4 069,57 m?).

Area total general: ochenta y cinco mil
cuatrocientos sesenta coma noventa y
siete metros cuadrados (85 460,97 m?)
me area util.
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Cargas

Beneficios

El pago de carga en especie mediante
dacion de suelo esta conformada en
una seccioén por uso multiple y en otra
seccion por proteccion de la quebrada,
a favor del municipio del DMQ que
constituye uno de los aportes mas
relevantes de la UAU Metro Quitumbe.
La dacién de suelo que se va entregar
al DMQ, tiene un area total de seis mil
seiscientos diecisiete coma once
metros cuadrados (6.617,11 m?), en
cumplimiento de las disposiciones del
PUGS para esta UAU.

(Empresa Publica Metropolitana de
Habitat y Vivienda, 2025)

Mejor aprovechamiento por cambio en
el uso de suelo de Residencial Urbano
2 (RU2), “Multiple” que el PUGS ha
asignado.

Compra de porcentaje del Coeficiente
de Ocupacion del Suelo (COS) en
planta baja y primera planta alta, para
proyectos con actividades econémicas
como comerciales CM4 (Ordenanza
Metropolitana 03-2024, Art. 156, literal
b).

Los metros cuadrados de compra de
COS PB es de siete mil doscientos
ocho coma cincuenta y seis metros
cuadrados (7.208,56 m?3) en toda la
UAU Quitumbe.

El beneficio total de la UAU representa
$2 465 207,85 USD. (Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda,
2025)

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025

El pago de carga en especie mediante
dacion de suelo a favor del municipio del
DMQ constituye uno de los aportes mas
relevantes de la UAU La Pradea. La
dacion de suelo que se va entregar al
DMQ, tiene como objetivo ser un bulevar
que promueva la cultura y la movilidad
peatonal. La dacién de suelo tiene un
area total de un area total de 4 047,93m2,
en la cual se ejecutaran obras de espacio
publico, también como cargas
urbanisticas en cumplimiento de las
disposiciones del PUGS para esta UAU.
Adicionalmente, en el area destinada al
15% del COOTAD por cesién de suelo,
equivalente a 2.281,87 m2, se construira
una plaza publica como carga
urbanistica, complementando la funcion
del bulevar y agregando mas espacio
publico a la zona. (Urban Projects,2025).

Para el predio n.° 132975 la capacidad
constructiva final sin compra de
edificabilidad: 84.923,71 m2, que se
distribuiran en 12 pisos de edificabilidad
basica mas 9 pisos de compensacion; en
total 21 pisos de construccion.

Para el predio n.° 131507 la capacidad
constructiva final sin compra de
edificabilidad: 22.494,63 m2, que se
distribuiran en 4 pisos de edificabilidad
basica mas dos pisos de compensacion;
en total 6 pisos de construccion.

El beneficio total de la UAU representa
$15 423 983 USD. (Empresa Publica
Metropolitana de Habitat y Vivienda,
2025) (Urban Projects,2025).
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Reparticién/Calculo

El calculo se basa en la formula de la
Concesion Onerosa de Derechos
(COD) del DMQ.

El monto final de participacién para el
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)
asciende a quinientos cuarenta y dos
mil trescientos cuarenta y seis con
dieciocho centavos de dolar de los
Estados Unidos ($542.346,18 USD) los
representan el 22% de
participacion de los Dos millones
cuatrocientos sesenta y cinco mil
doscientos siete dolares con ochenta y
cinco centavos ($2 465 207,85 USD)
de beneficios; distribuido entre los
propietarios segun los beneficios
obtenidos.

El reparto de pago de cargas es de:
Predio nro. 169548: $112 041,30 USD.
Predio nro. 798545: $430 304,80 USD.
(Empresa Publica Metropolitana de
Habitat y Vivienda, 2025)

cuales

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025

El calculo se basa en la férmula de la
Concesién Onerosa de Derechos (COD)
del DMQ.

El predio n.° 132975 de URBAN
PROJECTS S.A. entregara como parte
de la carga urbana al Municipio de Quito
una franja con un area de: 2.761,05 m2
valorada segun avalto catastral en $
1'5652.207,00.

Adicionalmente, desarrollara, como parte
de la carga urbanistica, infraestructura en
espacio  publico valorada en $
1'835.448,31

El predio n.° 131507 del MCP entregara
como parte de la carga urbana al
Municipio de Quito una franja con un area
de: 1075,20 m2 valorada segun avalio
catastral en $ 931 060 USD.

El  predio de Urban Projects,
aprovechara 9 pisos de los beneficios
urbanisticos otorgados por la norma del
PUGS de Quito, por lo que el calculo del
monto por beneficio urbanistico para el
predio 132975, es de $ 3 386 655 USD

El Ministerio de Cultura y Patrimonio,
aprovechara 2 pisos de los beneficios
urbanisticos otorgados por la norma del
PUGS de Quito, por lo que el calculo del
monto por beneficio urbanistico para el
predio 131517, es de $ 932 060 USD

El monto final de participacion para el
Distrito Metropolitano de Quito (DMQ)
asciende a cuatro millones trescientos
dieciocho mil setecientos quince dodlares
de los Estados Unidos de América. ($4
318 715 USD) los cuales representan el
28% de participacion de los quince
millones cuatrocientos veintitrés mil
novecientos ochenta y tres dolares de los
Estados Unidos de América ($15 423 983
USD ) de beneficios; distribuido entre los
propietarios segin los beneficios
obtenidos.
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Negociacion de propietarios

Aprobacién

Se han realizado durante 12 meses,
talleres de negociacion y coordinacion
entre:

- Propietarios de la UAU con sus
representantes técnicos.

- Representantes técnicos de la UAU
con Operador Urbano.

- Operador urbano con las diferentes
entidades municipales.

- Representantes técnicos de la UAU
con entidades municipales.

La UAU Metro Quitumbe se aprueba
por medio de la emisién de una
Resolucién Administrativa por medio
de la maxima autoridad de Ia
Secretaria de Habitat y Ordenamiento
Territorial (SHOT) del DMQ. El estado
aprobacion se encuentra en revision
por parte de la SHOT. La resolucién es
el habilitante para obtener la Licencia
Metropolitana Urbanistica (LMU) de
construccion y de habilitacién de suelo.

Ninike Ariel Celi Atala
Trabajo de Titulacion, 2025

Se han realizado durante 12 meses,
talleres de negociacion y coordinacion
entre:

- Propietarios de la UAU con sus
representantes técnicos.

- Representantes técnicos de la UAU con
Operador Urbano.

- Operador urbano con las diferentes
entidades municipales.

- Representantes técnicos de la UAU con
entidades municipales.

La UAU Pradera se aprueba por medio
de la emision de una Resolucion
Administrativa por medio de la maxima
autoridad de la Secretaria de Habitat y
Ordenamiento Territorial (SHOT) del
DMQ. La resolucion es el habilitante para
obtener la Licencia Metropolitana
Urbanistica (LMU) de construccion y de
habilitacion de suelo. El estado de la UAU
Pradera se encuentra en negociacion
con el Operador Urbano, en definicion del
alcance de las obras del Bulevar como
cargas, y establecer los beneficios para
los propietarios.
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ANEXO 4: Entrevista a Vladimir Tapia — Gestor urbano, representante
técnico de la UAU Metro Quitumbe, ex secretario de la SHOT

Cargo: Gestor urbano, representante técnico de la UAU Metro Quitumbe, ex secretario de la SHOT

Fecha: 29 de agosto de 2025
Lugar: Quito, Ecuador
Medio: Entrevista presencial (no recuperable)

Referencia APA: Tapia, V. (29 de agosto de 2025). Entrevista sobre la UAU Quitumbe: procesos,

obstaculos y aprendizajes [Comunicacion personall.

1 ¢Por qué en Quito existen

UAU delimitadas desde el
PUGS y otras desde
planes parciales? ;Y qué
ventajas o desventajas

tiene cada modalidad?

¢Por qué estos terrenos

que estan en UAU no se

tramitan mas bien como
un licenciamiento

ordinario?

En su experiencia con la
UAU Quitumbe, {qué
factores explican la
demora de la aprobacion
administrativa del

expediente?

A ver, primero hay una base legal en la que la LOOTUGS, la Ley de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestién de Suelo, permite hacer delimitaciones tanto en el PUGS
como en los planes parciales. Entonces, hay viabilidad legal para que las dos se
puedan dar. En el caso de Quito, la diferencia es que los planes parciales normalmente
apuntan hacia nuevos sectores de desarrollo o sectores que tienen que cambiar su
vocacién o morfologia urbana y tienden a una transformacion urbanistica a futuro.
Para eso se hace un plan parcial: cambio de normativa, cambio de vocacién de suelo.
En cambio, en el PUGS se asigna la norma general para todo el cantén. La diferencia
principal es que las UAU de PUGS se delimitan en sectores que ya estan consolidados
o mayoritariamente consolidados y ya tienen una vocacion territorial definida. Se
aplican hacia grandes piezas urbanas que pueden impulsar la transformacién
urbanistica esperada en la zona, pero no necesariamente necesitan un cambio
normativo, porque el PUGS ya les asigné aprovechamiento. Lo que hacen es
potenciar esas piezas urbanas con infraestructura para que esa transformacion

ocurra.

Porque la UAU puede tener exigencias adicionales a los licenciamientos ordinarios. Los
licenciamientos ordinarios vienen normados incluso desde la ley nacional, el COOTAD,
la LOOTUGS, las resoluciones del CTUGS, etc., y tienen exigencias generales como el
15% de areas verdes y equipamientos o la dotacién de vias y accesos. La diferencia es
que en un licenciamiento ordinario queda a discrecion del promotor como se dota esa
infraestructura. En cambio, en las UAU el municipio puede dar criterios y condicionar
como se hacen esas infraestructuras, alinedndose a una vision mas grande de

transformacion de ciudad.

En general, las unidades de actuacién urbanistica son instrumentos relativamente
nuevos. Se crearon en 2016 con la LOOTUGS, pero recién empezaron a operativizarse
cuando se aprobaron los PUGS en 2021. En Quito, la UAU Quitumbe fue la primera
UAU privada, y eso generé muchas demoras por la falta de procesos detallados para su
aplicacion. No estaba definido como se debia operar con propuestas privadas y
procedimientos municipales. Esa falta de lineamientos fue lo que mas retraso el proceso.
Ademas, al ser un instrumento nuevo, dentro de las instituciones municipales tampoco

habia criterios claros. Tenian que asegurarse de que el proceso saliera bien, lo que tomo
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4 ¢Como se han enfrentado

a las diferencias entre la
normay los

procedimientos reales de

tramitacion?

5 ¢ Qué efectos tiene la
delimitacion de las UAU
con relacion a las cargas

urbanisticas? ¢ Es correcto
que se exijan proyectos
definitivos en lugar de
diagnosticos

preliminares?

6 ¢De qué manera la falta de
lineamientos claros afecté
la gestion técnica de la
UAU Quitumbe?

7 ¢Qué aprendizajes
rescataria de la
experiencia de Quitumbe

para futuras UAU?

8 ¢ Qué recomendaciones
puntuales daria para
mejorar la eficiencia de la

aprobacion de las UAU?

Ninike Ariel Celi Atala
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tiempo. La UAU Quitumbe marcé el camino, pero se demoré demasiado justamente por

esa falta de claridad y experiencia.

Ha sido complicado. Quito es una ciudad compleja y aplicéd casi todos los instrumentos
que la ley permite. Pasar desde la LOOTUGS a los PDOT, luego al PUGS y de ahi a su
aplicacion concreta ha sido un proceso evolutivo que necesita tiempo y maduracion
institucional. Eso explica por qué la tramitacion se demora: no es lo mismo tener la
norma que aplicarla. Ademas, para aprobar la UAU Quitumbe hubo que crear normativa
secundaria, resoluciones de la EPMHV y de la SHOT, que tomaron mas tiempo. Creo
que tanto desde el sector privado como el publico se puso mucha energia, pero era

inevitable que tomara mas tiempo al ser la primera experiencia.

El célculo de beneficios monetizados es dinero publico, y por eso debe hacerse con
proyectos definitivos. Debe saberse al centavo cuanto cuesta la obra o inversién que
compensa los beneficios urbanisticos. Por eso esta bien que se pida ese nivel de detalle
para las cargas. Lo que no corresponde es pedir lo mismo para los proyectos
arquitectonicos de los lotes. En Quitumbe nos pidieron estudios de movilidad como si
fuera un proceso de licenciamiento, cuando todavia no habia disefios definidos. Eso fue
un error que retrasé mucho. Al final se reconocié que no correspondia y se eliminé esa

exigencia, pero ya habiamos invertido tiempo y recursos.

Generé tramites demorados y engorrosos. No estaba claro qué informacién habia que
entregar y eso llevé a confundir etapas: se pedian insumos de licenciamiento cuando
todavia estabamos en gestion de suelo. Al final se decidié que no correspondia, pero ya
habiamos perdido meses de trabajo. Eso demuestra la necesidad de tener guias claras

que definan qué corresponde a cada etapa.

Lo primero es evitar la discrecionalidad. Se necesita claridad en los contenidos y
requisitos. También separar bien las etapas: la UAU para gestién de suelo y el
licenciamiento para proyectos constructivos. En Quitumbe se mezclaron las dos cosas
y eso alargo el proceso. Esa fue la principal leccion: diferenciar entregables y evitar

decisiones discrecionales.

Dos cosas. Primero, eliminar la discrecionalidad y dejar claro qué se exige, incluso en la
forma de los entregables. En Quitumbe perdimos mucho tiempo en temas de formato
que deberian estar definidos desde el inicio. Segundo, revisar el flujo de aprobacioén. En
Quito, la EPMHV hace el analisis técnico, legal y econémico, pero la resolucién final la
emite la SHOT, que no participd en el proceso. Eso obliga a otra instituciéon a empezar
desde cero, generando ineficiencia. Lo légico hubiera sido que la delegacion vaya al
gerente de la empresa, no al secretario, porque la Secretaria no estaba enterada del

proceso.
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ANEXO 5: Entrevista a Alfredo Murcasel — Representante de Urban Projects

en la UAU La Pradera

Cargo: Representante de
Fecha: 30
Medio: Entrevista

Urban Projects en la UAU La Pradera
de agosto de 2025
personal (no recuperable)

Referencia APA: Murcasel, A. (30 de agosto de 2025). Entrevista sobre la UAU La Pradera: negociacion,

cargas y beneficios [Comunicacién personal].

1 Desde la perspectiva del
promotor privado,
¢cuales han sido las
principales trabas
normativas o
administrativas para
avanzar en la UAU La

Pradera?

2 ¢Qué importancia tuvo la
ubicacion estratégica del
predio en la decision de
seguir adelante con la
UAU?

3 ¢ Como vivieron los
procesos iniciales de

tramitacion de la UAU?

Mi primera respuesta se enfoca en los procesos de entender qué es una UAU. El
rato que empezamos, en representacion de Urban Projects, parte del grupo
RIPCON, viendo este predio tan importante, habia resistencia en el directorio para
gestionar el proyecto porque estaba bajo unas siglas UAU. Muchos dijeron: “no, no
se puede hacer nada”. Nadie sabia realmente de qué se trataba debido a la
inseguridad juridica por cambios normativos recientes, como la transicion de ZUAE

y la herramienta de ecoeficiencia a la actualizacion del PUGS, lo que generd
desconfianza para avanzar con la inversion. En el directorio y con inversionistas se

pensaba que la UAU era un castigo, una carga.

Una vez que lo empezamos a entender, la ubicacion fue lo que cambié todo.
Hablamos de casi tres hectareas en el remate del Parque La Carolina, frente a 60
hectareas de parque y con conexion directa al Metro. Eso reconfigura la ciudad
entera. Un predio asi se convierte en hipercentro consolidado, unico en la region.
Yo lo comparo con Central Park en Nueva York. No hay otro predio asi en América
Latina. Esa ubicacién nos convencié de que el proyecto podia ser un motor de

ciudad.

Fueron procesos complejos porque éramos pioneros. No habia otra UAU en gestion.
Estabamos literalmente abriendo camino con machete, sin referentes locales. Habia
ejemplos en Barcelona o en otras ciudades, pero en Quito no. Eso generé dudas en
el directorio: ;serd que perdemos tiempo, recursos, credibilidad? Nos tomd
muchisimo tiempo por la falta de lineamientos unificados. Sin embargo, el
diagndstico urbano y los talleres nos ayudaron a aterrizar la propuesta. Incluso
pensamos en un museo, cuando salié a la luz el déficit cultural en el hipercentro

norte. Fue curioso porque luego aparecio el MUNA al lado.
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4 ¢Hubieran preferido
hacer un procedimiento
ordinario de
licenciamiento en lugar
de la UAU?

5 ¢Qué aprendizajes dejo
este proceso respecto a
la negociacion publico-

privada?

6 ¢ Queé vision tienen del
impacto urbano de La

Pradera en Quito?

7 ¢Qué diferencias
encuentran entre ser
pioneros y lo que podrian

vivir futuros promotores?

8 ¢ Qué recomendaciones
daria para mejorar la
tramitacion de futuras
UAU en Quito?

Es una excelente pregunta. Creo que la UAU debe aplicarse solo a macropredios
estratégicos como La Pradera. Para predios mas pequefios, tal vez convendria
disefiar una figura mas 4agil, con menos tramites. En nuestro caso, si valié la pena.
Aunque la tramitologia es pesada, lo compensa la posibilidad de un reparto justo de
cargas y beneficios y la vision de ciudad. En eso la UAU marca la diferencia frente

a un licenciamiento ordinario.

Lo mas importante fue entender que la UAU no es un castigo, sino una oportunidad.
Al principio todos pensaban que era una camisa de fuerza, pero cuando vimos que
podiamos proponer un museo, integrar usos mixtos y aportar a la ciudad, cambié la
percepcion. Eso alineé los intereses del privado con los objetivos del sector publico.

Fue un proceso de convencimiento interno y externo.

La Pradera no es solo un conjunto de torres. Es un hipercentro que busca articular
cultura, turismo, vivienda, corporativos y hospitalidad. La ubicacion y el tamafio del
predio lo hacen unico en la regién. Para mi, este proyecto es un ejemplo de como
una UAU puede generar un motor de ciudad comparable con otros proyectos

internacionales.

Ser pioneros fue duro porque no habia experiencias anteriores. Eso significd mas
tiempo, mas incertidumbre y mas riesgo. Pero también nos da la satisfaccion de que
La Pradera puede servir de modelo para que otros promotores sepan qué esperar.
Creo que las siguientes UAU ya no tendran que abrir camino con machete como

nos toco a nosotros.

Recomendaria que el municipio establezca lineamientos claros y estables desde el
inicio. La discrecionalidad fue uno de los problemas mas grandes que enfrentamos.
También es clave pensar en clave de smart cities: movilidad sostenible, usos mixtos,
espacio publico de calidad, sostenibilidad. Silos procesos son claros y los proyectos
tienen esa vision, las UAU dejaran de ser vistas como un castigo y seran verdaderos

instrumentos de transformacion urbana.
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ANEXO 6: Entrevista a Arturo Mejia — Abogado urbanista y gestor urbano

Cargo: Abogado urbanista especializado en normativa de suelo

Fecha: 2 de septiembre de 2025

Medio: Entrevista personal (no recuperable)

Referencia APA: Mejia, A. (2 de septiembre de 2025). Entrevista sobre aspectos juridicos y

administrativos de las UAU en Quito [Comunicacion personal].

1 ¢Por qué en Quito existen
UAU delimitadas desde el
PUGS y otras desde planes
parciales? ¢Y qué ventajas
o desventajas tiene cada

modalidad?

2 En su experiencia con la
UAU Quitumbe, {qué
factores explican la demora
de la aprobacion
administrativa del

expediente?

3 ¢Como se han enfrentado a
las diferencias entre la
norma (PUCs, ordenanzas,
instructivos) y los
procedimientos reales de

tramitacion?

A ver, primero hay una base legal en la que la LOOTUGS permite hacer delimitaciones
tanto en el PUGS como en los planes parciales. Entonces, hay viabilidad legal para que
se den las dos. En Quito, la diferencia es que los planes parciales normalmente apuntan
hacia nuevos sectores de desarrollo o sectores que tienen que cambiar su vocacién o
morfologia urbana y tienden a una transformacién urbanistica a futuro. Para eso se
hace un plan parcial: cambio de normativa, cambio de vocacién de suelo. En cambio,
en el PUGS se asigna la norma general para todo el cantén. Las UAU de PUGS se
delimitan en sectores que ya estan consolidados o mayoritariamente consolidados y
que tienen una vocacion territorial definida. Se aplican hacia grandes piezas urbanas
que pueden impulsar la transformacién esperada en la zona, pero no necesariamente
necesitan un cambio normativo, porque el PUGS ya les asign6 aprovechamiento. Lo
que hacen es potenciar esas piezas urbanas con infraestructura para que esa

transformacion ocurra.

En general, las unidades de actuacion urbanistica son instrumentos relativamente
nuevos en su aplicacién. Se pusieron en la ley en 2016 con la LOOTUGS, pero recién
empezaron a operativizarse cuando se aprobaron los PUGS en 2021. En Quito, la UAU
Quitumbe fue la primera UAU privada, y eso generé muchas demoras por la falta de
claridad en los procesos detallados para aplicar estos instrumentos. No estaba definido
cémo se debia operar respecto a las propuestas privadas y el procedimiento municipal.
Esa falta de lineamientos y de experiencia institucional fue lo que mas gener6 demoras.
Ademas, al ser un instrumento nuevo, dentro de las instituciones municipales no habia
criterios claros, y tenian que asegurarse de que el proceso saliera bien. La UAU
Quitumbe marcé el camino, pero se demoré demasiado porque no existian procesos

detallados para su aprobacioén.

Ha sido muy complicado pasar de la creacion de la norma a su aplicacion real. Quito,
por ser una ciudad compleja, aplicoé casi todos los instrumentos que la ley permite,
pero eso hace que el reto de operativizarlos sea mucho mayor. Pasar de la
LOOTUGS a los PDOT, luego al PUGS y finalmente a la aplicacién concreta en las

UAU es un proceso evolutivo que requiere tiempo y maduracion institucional. En la
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4 ¢ Qué efectos tiene la
delimitacion de las UAU en
relacion con las cargas
urbanisticas? ¢ Es correcto
que se exijan proyectos
definitivos en lugar de

diagnoésticos preliminares?

5 ¢Qué pasa si el promotor

no puede cumplir con el
cronograma de pagos o si
aumentan los costos de las

obras durante el proceso?

6 ¢De qué manera la falta de
lineamientos claros afecté
la gestion técnica de la

UAU Quitumbe?

7 ¢ Qué aprendizajes
rescataria de la experiencia
de Quitumbe para mejorar

futuros procesos de UAU?
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practica, eso significdé que hubiera vacios y contradicciones que complicaron los

tramites.

El calculo de beneficios monetizados es dinero publico, y por eso debe ser detallado.
Esta bien que para las cargas se pida un nivel de proyecto definitivo, porque se debe
saber al centavo cuanto va a costar la obra o la inversién que compensa los beneficios
urbanisticos. Lo que no corresponde es pedir ese mismo nivel de detalle para los
proyectos arquitectonicos internos de los lotes, porque en esa etapa todavia no estan
disefiados. Ahi es donde se confundié el proceso en Quitumbe: nos pidieron estudios
de movilidad y de trafico que corresponden al licenciamiento, cuando la UAU no debia
entrar en ese nivel de detalle. Eso gener6 pérdida de tiempo y retrasos innecesarios.
Cuando se quiere aprobar una UAU, no puedes pedirle cosas que corresponden al

licenciamiento de construccién, porque eso retrasa todo el proceso.

Como en cualquier negocio, puede haber riesgos externos que afecten las ventas o la
ejecucion. En esos casos, la normativa deberia ser flexible y permitir reprogramaciones.
Pero el valor de las cargas tiene que estar definido con exactitud porque se trata de
dinero publico. Si después suben los costos de materiales o de obra, eso ya entra en
los riesgos que asume cada parte, como en los contratos “llave en mano”. El municipio
espera que se cumpla lo que se comprometio, independientemente de que los costos
cambien. Ahi entra la experiencia del contratista para prever esas variaciones y

manejar los riesgos.

Afecté muchisimo porque no estaba definido qué tipo de informacion debia entregarse.
Eso generd tramites muy demorados y engorrosos. Se pidieron insumos de
licenciamiento, como los estudios de trafico, que después se reconocié que no
correspondian. Al final se decidi6 eliminarlos, pero ya habiamos invertido mucho tiempo
y recursos en elaborarlos. Eso muestra que no habia claridad entre lo que correspondia

ala UAU y lo que correspondia al licenciamiento.

Lo primero es evitar la discrecionalidad. Se necesita claridad en los procesos y en los
contenidos exigidos. La UAU Quitumbe mostré que cuando no hay lineamientos claros,
los procesos se vuelven interminables. También es fundamental separar las etapas: la
UAU como instrumento de gestion de suelo y la LMU como proceso de licenciamiento

para proyectos constructivos. Eso debe estar claramente diferenciado.
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8 ¢ Qué recomendaciones Recomendaria dos cosas. La primera, eliminar la discrecionalidad y definir claramente
puntuales haria para los entregables, incluso en su formato. Eso evitaria retrasos. La segunda, revisar el

mejorar la eficiencia de la flujo de aprobacién: en Quito, la EPMHV hace todo el analisis técnico, legal y
aprobacion? econdmico, pero la resolucion final la emite la Secretaria de Habitat y Ordenamiento
Territorial, que no participéd en el proceso. Eso genera ineficiencia, porque esa

Secretaria tiene que empezar desde cero para aprobar algo que ya fue trabajado por

otra entidad. Lo ldgico seria que la aprobacién recaiga en la misma institucion que

gestiono el analisis.
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ANEXO 7: Entrevista a Ignacio Gallo — Urbanista colombiano, experto en

Bogota

Cargo: Urbanista colombiano, experto en gestion del suelo en Bogota

Fecha: 2 de septiembre de 2025
Medio: Entrevista personal

Referencia APA: Gallo, I. (2 de septiembre de 2025). Entrevista sobre la aplicacién de las UAU en
Bogota y su comparacién con Quito [Comunicacién personal].

1 ¢Podrias describir de manera
concreta y en orden secuencial
cuales son las etapas o pasos

que conforman el proceso de
aprobacion e implementacion

de las unidades de actuacion

urbanistica en Bogota?

En Colombia la unidad de actuacion urbanistica es, ante todo, un instrumento de
gestion. Esta siempre ligada a los planes parciales, nunca aparece por fuera. Eso
marca una diferencia con Ecuador, donde la ley permite que exista como
instrumento auténomo. En Bogota, la UAU es el mecanismo que hace posible el
reparto de cargas y beneficios y, en consecuencia, su secuencia arranca con la
delimitacién en el plan parcial. Luego viene la fase de acuerdo entre los
propietarios, donde se definen los aportes en suelo y en dinero. Después se
establecen las cargas especificas: cesiones para espacio publico, vias,
equipamientos, y finalmente se distribuyen los beneficios edificatorios. El operador
urbano cumple el rol de coordinar todo el proceso y de garantizar que se ejecute
lo pactado. Cuando hablamos de macroproyectos como Lagos de Torca, que tiene
1.800 hectareas, ahi si estamos hablando de transformar la ciudad entera. En
contraste, si aplicas todo ese procedimiento a un area de tres hectareas, el efecto

urbano es marginal y se vuelve un tramite desproporcionado.

2  ¢;Qué se entiende por unidades
de gestion y cual es su funcion
dentro del proceso de

planificacion y ejecucion?

Las unidades de gestion cumplen un papel similar al de las unidades de actuacion,
pero la gran diferencia es que surgen del acuerdo voluntario entre propietarios. Es
decir, no requieren de un decreto ni de una delimitacién formal por parte del distrito.
Los duefios de los terrenos, si estan de acuerdo, crean su propio operador urbano,
definen reglas con base en el plan parcial y arrancan la ejecucion. Esto tiene una
ventaja enorme: evita la judicializacion y el conflicto porque todo se da por
consenso. En la practica, las dos figuras —unidad de gestién y unidad de
actuaciéon— buscan materializar el reparto de cargas y beneficios, pero la de
gestion opera en escenarios de acuerdo, mientras que la de actuacion es la que
permite intervenir cuando hay resistencia de algunos propietarios. En este dltimo
caso, si se alcanza al menos un 51% de consenso, se puede incluso aplicar

expropiacion a quienes no quieran participar.

3 ¢Como se relacionan estas
figuras con el rol del sector
publico y privado en la gestion

urbana?

En Bogota el sector publico mantiene un rol de verificacion y control, pero no entra
a gestionar directamente la ejecucion de la UAU. El que debe liderar es el privado,
porque tiene los recursos y la motivacion para hacerlo. El municipio da las reglas,
supervisa y garantiza que se cumplan, pero no deberia asumir la carga de
gestionar cada detalle. Esto contrasta con lo que he visto en Quito, donde el sector
publico termina asumiendo demasiadas responsabilidades y el privado se siente

condicionado o restringido. Eso genera inseguridad juridica y retrasa los procesos.
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4 Desde su experiencia, ¢qué
reflexiones surgen sobre el
caso de Quito y la aplicacion de
las UAU?

5 ¢Qué aprendizajes considera
relevantes del modelo
colombiano que podrian servir

al caso de Quito?

6 ¢ Qué opinion le merece la
exigencia de disefos
definitivos de las cargas
urbanisticas en los expedientes

de Quito?

7 ¢Qué riesgos identifica en
aplicar procedimientos tan
complejos a poligonos

pequeiios como los de Quito?
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Para mi, lo fundamental es que el privado tenga un marco claro y estable que lo
motive a invertir, mientras que el municipio verifica y asegura que el interés publico

esté garantizado.

Lo que observo es que muchas de las UAU definidas en el PUGS de Quito parecen
mas unidades de gestion que de actuacion, porque hasta ahora no se ha requerido
aplicar figuras de enajenacién forzosa ni mecanismos fuertes de expropiacion.
Ademas, el procedimiento que se les pide es tan complejo que las hace
inmanejables. En Quito, a poligonos de tres o cinco hectareas se les exige todo un
proceso de plan parcial, con estudios completos de movilidad, ambientales, de
espacio publico, etc., lo que resulta desproporcionado. Para poligonos pequefios,
que no generan grandes transformaciones urbanas, deberia haber procedimientos
mas simples, con exigencias ajustadas a su escala. De lo contrario, lo que se logra
es frenar la inversiéon y aumentar la percepcion de que el instrumento es mas un

castigo que una oportunidad.

Una de las lecciones mas importantes es diferenciar el tratamiento de los
macroproyectos de los poligonos pequefios. En Bogota, cuando nos dimos cuenta
de que habia muchos planes parciales de dos o tres hectareas que no aportaban
mucho a la ciudad, se expidi6é un decreto que permitié que esos predios pasaran
directamente a licenciamiento. Alli, el reparto de cargas y beneficios se resolvia de
manera sencilla, sin necesidad de un proceso tan complejo. Eso permitié que la
ciudad se destrabara y que los esfuerzos técnicos y administrativos se
concentraran en planes parciales de gran escala, donde si se puede hablar de
transformacién urbana real. Esa es una leccién que Quito podria tomar: simplificar

para lo pequefio y concentrar los recursos en lo que de verdad cambia la ciudad.

Esa es una practica que yo considero inadecuada. En la aprobaciéon de una UAU
no se deberia exigir un nivel de detalle propio del licenciamiento. Lo que
corresponde en esa etapa son reglas generales y criterios claros sobre el reparto
de cargas. Los disefios definitivos vendran después, cuando se tramite la licencia
de construccion. Lo que pasa en Quito es que, por temor a observaciones de la
Contraloria, muchos funcionarios piden un nivel de detalle excesivo. Eso alarga los
plazos y aumenta los costos de los promotores, generando inseguridad. Ademas,
hay un problema adicional: los costos de las obras se calculan al momento de la
aprobacion, pero como las cargas se ejecutan afios después, los valores cambian.
Esto genera desajustes entre lo aprobado y lo que realmente cuesta cuando se

construye.

El riesgo mas grande es que el instrumento se vuelva inviable. Cuando a un
promotor con tres hectareas se le pide un procedimiento equivalente al de un plan
parcial de cien hectareas, el resultado es que desiste. Eso significa menos
inversion privada y menos capacidad de transformar la ciudad. En lugar de generar

ciudad, lo que se produce es paralisis. La UAU es un instrumento valioso, pero si
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se sobrerregula y se le pone demasiada carga a poligonos pequefios, se convierte

en un freno.

8 ¢Qué recomendaciones daria Lo primero es hacer una diferenciacién clara entre lo que corresponde a una UAU
para mejorar la implementacion vy lo que corresponde a un plan parcial. Lo segundo, simplificar los procedimientos

de las UAU en Quito? para poligonos pequefios, que no ameritan exigencias tan grandes. Y lo tercero,

equilibrar el rol de lo publico y lo privado: el privado debe ejecutar con reglas claras

y el municipio debe supervisar y garantizar que los aportes se cumplan. Si se logra

ese equilibrio, el instrumento puede funcionar bien, sin desincentivar la inversion y

asegurando beneficios para la ciudad.
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ANEXO 8: Entrevista a Miguel Chavez — Urbanista, ex Gerente de Operacion
Urbana (Operador Urbano DMQ)

Cargo: Urbanista, Exgerente del Operador Urbano - EPMHV
Fecha: 1 de septiembre de 2025
Medio: Entrevista personal

Referencia APA: Chavez, M. (1 de septiembre de 2025). Entrevista sobre la aplicacién de las UAU en Quito

[Comunicacion personal].

1 Segun su experiencia, ¢cuales Lo primero es la aceptacion de los propietarios del suelo. A partir de eso, el
son los pasos a seguir para la operador urbano elabora un diagnéstico preliminar en el que identifica las
aprobacion de una UAU en potenciales cargas urbanisticas que se podrian desarrollar en un masterplan
Quito? urbanistico, que es lo que se pide en Quito. Con esa informacion base, el
proponente de la unidad de actuacién debe presentar su masterplan, y ahi se

genera el reparto de cargas y beneficios. Una vez que se llega a un acuerdo entre

promotor y municipio, se elabora un informe de factibilidad por parte del operador

urbano, donde se establece que la propuesta genera un beneficio para la ciudad.

Con ese informe se emite la factibilidad y luego la resolucién de aprobacion, que

en Quito la firma el Secretario de Ordenamiento Territorial en delegaciéon del

alcalde. Esa resolucion habilita el suelo: se registra la porcion municipal y los

promotores quedan en capacidad de solicitar licencias metropolitanas para

desarrollar sus proyectos.

2 ¢Qué diferencias existen entre  En Quito, hasta ahora solo se han aprobado UAU del PUGS, donde la férmula de

las UAU aprobadas bajo el célculo esta clara y se basa en el avallto catastral. Pero en el caso de planes
PUGS y las que se proyectan parciales, la norma pide usar el método residual y valores de mercado. Eso abre
desde planes parciales? un escenario mucho mas complejo, porque habra que trabajar con peritos

evaluadores y definir qué valor comercial aplicar. Esa discusién aun no se ha dado
a fondo en la ciudad. Es previsible que cuando se apruebe la primera UAU en un
plan parcial aparezcan nuevas problematicas, especialmente por la incidencia

directa que tendra la definicion del valor del suelo sobre las cargas.

3 ¢Cuales fueron las principales Al inicio se pens6 que podian tramitarse con los mismos procedimientos que ya
trabas para viabilizar las tenia la municipalidad, pero pronto se vio que las UAU son procesos nuevos que
primeras UAU? no encajaban en las herramientas existentes. Por ejemplo, la LOOTUGS establece

que deben aprobarse mediante un unico acto de habilitacion de suelo, pero al estar

conformadas por varios propietarios era imposible aplicar la légica de las licencias

tradicionales. Eso obligé a crear un procedimiento nuevo. Ademas, hubo vacios

normativos, como el de las cesiones de suelo. No estaba claro cémo registrar esas

daciones, porque no eran producto de un fraccionamiento voluntario sino de una

obligacion administrativa. Eso generd dudas incluso en la Contraloria. Al final se
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4 ¢ Qué tan dificil fue articular a
todas las entidades
municipales en estos

procesos?

5 ¢Como fue la negociacion entre
los propietarios de suelo en las
UAU?

6 ¢Qué rol jugaron los tiempos
politicos frente a los técnicos

en estos procesos?

7 ¢Como ha sido la comprension
de las UAU desde el ambito

politico?

logré aclarar mediante resoluciones de la Secretaria de Habitat, pero fue un

aprendizaje forzoso que retrasé los procesos.

Bastante. La Secretaria de Habitat impulsaba el proceso, pero Movilidad o
Ambiente lo veian como algo ajeno. Eso generaba conflictos, porque una
operacion urbana siempre toca multiples ejes: movilidad, ambiente, productividad,
seguridad, espacio publico. El operador urbano debia actuar como bisagra, pero
muchas veces esa vision integral no estaba asumida en el municipio. Falto
comprension de la potencia de estas herramientas y del impacto que tienen en
transformar piezas de la ciudad. Esa falta de sinergia se reflejaba en retrasos
en permisos, factibilidades y en el desarrollo de los masterplan.
Adicionalmente, en el masterplan el disefio de los lotes no tiene que estar
definido, pero el de las cargas si, porque estas manejando dinero publico,
entonces ahi si tiene que haber un detalle especifico al centavo de qué es lo

que vas a gastar

Muy complicada. Cuando el municipio delimité los ambitos de gestién, no siempre
hubo una socializacién previa con los duefios de los predios. Entonces, muchos
propietarios se enteraron solo cuando recibieron una notificacion de que su terreno
estaba dentro de una UAU. Eso genero bloqueos, porque a veces habia malas
relaciones entre vecinos y no se lograba acuerdo. La norma dice que basta con el
50% de aceptacion para avanzar, pero en la practica, si un propietario se oponia,
el proceso se podia estancar durante meses o afios. Esa falta de consenso previo

explica por qué muchas UAU no lograron desarrollarse.

Ese fue otro de los problemas. Las UAU son operaciones urbanisticas que
requieren tiempo para madurar. No es como un proyecto inmobiliario individual,
donde los pasos estan claros y se resuelven en meses. Una UAU implica negociar
entre varios propietarios, definir cargas y beneficios, elaborar un masterplan,
conseguir aprobaciones interinstitucionales. Eso toma afios. Pero el politico quiere
resultados inmediatos, y cuando no los ve, deja de apoyar. Ese desajuste entre el
tiempo técnico y el politico debilit6 mucho el respaldo institucional a estas

operaciones.

Ha habido desconocimiento, aunque con el tiempo algunos concejales y el alcalde
actual han entendido mejor la légica de las operaciones urbanas. Por ejemplo,
cuando aprobaron la UAU La Pradera, comprendieron que no solo se trataba de
dar mas edificabilidad, sino de generar recursos para financiar infraestructura
publica en el sector. Sin embargo, también se cometieron errores de planificacion:
no siempre se entendié el mercado y se asignaron normas urbanisticas que no
fueron atractivas para los promotores. Eso explica por qué algunas UAU, como

Quitumbe, no cumplieron las expectativas: tenian 20 pisos posibles, pero los
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privados optaron por proyectos de baja altura, lo que redujo mucho el beneficio

colectivo.

¢Cuales considera que han
sido casos mas exitosos y qué

elementos los diferencian?

Un buen ejemplo es La Pradera, o también la UAU de la Y. Ahi se ve cémo se
articula la movilidad, la dotaciéon de areas verdes y equipamientos culturales y
sociales. Ademas, se aprovecha la edificabilidad porque son sectores donde el
mercado esta dispuesto a pagar por edificar en altura. Eso genera operaciones
mas completas, con mixtura de usos, vivienda en arriendo, cultura y comercio, que
tienen un verdadero impacto en la ciudad. En cambio, otras operaciones se
limitaron a un simple cambio de uso de suelo para actividades comerciales, lo que

redujo mucho su alcance como operacién urbana.

¢Qué pasos del proceso actual
deberian optimizarse o

simplificarse?

Creo que el diagnostico urbanistico inicial podria hacerlo el promotor privado,
siempre y cuando el operador urbano lo valide. Hoy el operador tiene capacidades
limitadas y eso retrasa los procesos. Si el privado asume esa parte y el operador
la aprueba, se ganaria tiempo. También creo que deberia revisarse el tema del
licenciamiento: lo légico seria que en la resolucion de aprobacién ya quedé
habilitado el suelo con sus fraccionamientos y cesiones incluidas. Eso ahorraria
meses de tramites. Hoy, en cambio, se aprueba la UAU, pero luego hay que volver
a pedir licencias para fraccionar, lo que duplica el proceso. Si se lograra un unico

acto administrativo completo, se agilitaria mucho la implementacion.

10

¢Qué recomendaciones finales
haria para mejorar la gestion de
las UAU en Quito?

Primero, clarificar mejor la normativa para las UAU de planes parciales,
especialmente en lo referente al uso de valores de mercado y la participacion de
peritos. Segundo, fortalecer la comprensién politica de que estas operaciones
requieren tiempo y no van a dar resultados inmediatos. Tercero, mejorar la
coordinacion interinstitucional, porque sin vision integral no se puede transformar
ciudad. Y cuarto, simplificar los procesos administrativos, para que una vez
aprobada la UAU, los promotores puedan desarrollar sin tener que pasar por

nuevas rondas de tramites que desincentivan la inversion.
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ANEXO 9: Entrevista a Pedro Cando — Economista, Director de Estudios y
Gestion de Suelo (Operador Urbano DMQ)

Cargo: Economista, director de estudios y gestion de suelo — Operador Urbano Quito

Fecha: 31 de agosto de 2025

Medio: Entrevista personal

Referencia APA: Cando, P. (31 de agosto de 2025). Entrevista sobre la aplicacion de las UAU en Quito
[Comunicacion personal].

1 Desde la vision del Para resumirlo, son cinco pasos. El primero es la solicitud de los propietarios, que
municipio, ¢cuales son los deben representar al menos el 51% del suelo dentro de la UAU. Ellos presentan
pasos para la aprobacion de  formalmente su peticion a la maxima autoridad del operador urbano, indicando

una unidad de actuacion ademas a sus representantes técnicos. El segundo paso es la elaboraciéon del
urbanistica? diagndstico urbanistico por parte del operador, donde analizamos dos escalas: una
micro, de 15 minutos caminando desde la UAU, y otra vinculada a los poligonos de

intervencion territorial. Alli identificamos déficits y condiciones del entorno. El tercer

paso es que, con ese insumo, el promotor presenta su plan masa, definiendo el

aprovechamiento urbanistico y el célculo de cargas y beneficios. El cuarto paso es la

negociacion entre municipio y promotores para acordar las cargas, en suelo u obras,

que compensen los beneficios. Finalmente, el quinto paso es la elaboracion del

informe técnico-legal de pertinencia, que junto con todo el expediente se remite a la

Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial, delegada del alcalde, para emitir la

resolucion de aprobacion.

2 ¢En qué etapa se han El nudo critico ha estado en la fase del plan masa. Alli debemos conciliar lo que la
generado mas dificultades?  ciudad necesita en equipamientos o sistemas publicos con lo que el promotor privado

esta dispuesto a invertir. Ese equilibrio no es facil porque el diagnostico arroja déficits

claros —parques, movilidad, senderos seguros—, pero no siempre el privado lo ve

compatible con su modelo de negocio. Ademas, cuando socializamos con otras

entidades municipales, muchas veces encontramos que ya tienen planes avanzados

para esos mismos espacios. Eso obliga a replantear propuestas para no contradecir

la planificacion existente. Todo ese ir y venir genera retrasos, y mas aun porque varias

entidades desconocian lo que significaba una UAU y no designaban técnicos

especializados para dar seguimiento.

3 ¢Como ha sido la reaccion Al inicio hubo mucha resistencia. Muchos propietarios pensaban que era un castigo o
de los propietarios frente a una carga adicional de tramites. Recuerdo el caso de Inmobiliar en la UAU La Pradera:

la figura de las UAU? ellos querian fraccionar rapidamente el predio para venderlo, porque su giro no es
inmobiliario. Cuando les explicamos que con una UAU podian vender suelo con norma

y con un plan urbanistico, lo vieron como una oportunidad. Incluso elaboramos planes

masa preliminares para mostrarles la rentabilidad potencial. Esa socializacion
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4 ¢Cual ha sido el rol del
operador urbano en las UAU

Quitumbe y La Pradera?

5 ¢Por qué la aprobacion final
recae en la Secretaria de
Habitat y no en el operador

urbano?

6 ¢ Qué problemas genero la
falta de normativa especifica

al inicio?

7 ¢ Cual seria un tiempo
o6ptimo de aprobacion y
coémo se podria agilitar el

proceso?

didactica ayudo a que entendieran que no era un castigo, sino una forma de potenciar

el valor de sus terrenos.

En Quitumbe nuestro rol fue de articulador. Hicimos el diagndstico, identificamos
déficits, socializamos con entidades como el IMP y el INPC por el inmueble patrimonial
existente, y planteamos si la rehabilitacion de ese bien podia contabilizarse como
carga. También coordinamos con la administracion zonal sobre senderos seguros y
con la empresa de transporte de pasajeros sobre la conexion peatonal con la terminal.
En La Pradera, que aun esta en etapa preliminar, también hicimos el diagnéstico y
planteamos escenarios de cargas y beneficios. Alli el reto fue negociar con un
propietario publico, el Ministerio de Cultura, lo que afiadié complejidad. En ambos
casos el operador ha sido ese puente entre lo publico y lo privado, revisando planes

masa, calculando cargas y garantizando el reparto equitativo.

Originalmente, la norma de 2021-2022 dejaba claro que la aprobacion debia darla la
maxima autoridad, es decir, el alcalde, o su delegado. Por eso se definié que fuera la
Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial. Sin embargo, creo que seria mas
eficiente que el operador pudiera cerrar el ciclo, porque es quien conoce a detalle todo
el proceso. Para evitar criticas de ser juez y parte, podria dividirse internamente: una
direccion revisa y otra aprueba. Asi se ganaria tiempo y coherencia en los

expedientes.

Mucha incertidumbre. Cuando arrancamos en 2023 no existian las resoluciones que
definieran como delimitar, gestionar y calcular las cargas. Trabajabamos con articulos
muy generales del cédigo, mientras redactdbamos en paralelo la resolucion. Eso
alarg6 todo: recién en 2024 se aprobo el procedimiento y en octubre de ese afio la
resolucion de cargas y beneficios. Fueron meses en que los privados no sabian qué
considerar como carga ni como se calcularia. Esa falta de claridad inicial explica por

qué las primeras UAU tardaron casi dos afos en aprobarse.

1 que maximo dos afios, pero deberia ser menos. Con la experiencia ya acumulada se
reducir a un afo si se optimizan algunos pasos. Por ejemplo, permitir que el diagnéstico
1 el privado bajo lineamientos del operador urbano, y que luego el operador lo valide.
anaria tiempo. También permitir que el operador cierre el ciclo, aprobando
namientos o certificando proyectos, en lugar de volver a pasar por la administracion
Si el operador ha estado en todo el proceso, tiene el conocimiento para hacerlo. Asi

mos duplicidades y retrasos.
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