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RESUMEN

Este estudio analiza la ordenanza de uso y ocupacion del suelo en la ciudad de Latacunga,
aprobada en el afio 2012 y que por la emergencia del volcan Cotopaxi fue redisefiada en el afio
2015. Enfatiza en la revision de la zonificacion para la gestion del riesgo, considerando criterios
técnicos. En la Ordenanza 2015 constan dos tipos de zonas: aquellas que no pueden recibir
nuevos asentamientos de poblacidon (suspensién y congelamiento de uso), y aquellas que
presentan riesgo para la seguridad publica (reubicacion).

Desde consideraciones metodologicas el anélisis sobre el GAD municipal de Latacunga
revisa fuentes secundarias; esto se complementa con datos primarios obtenidos por medio de una
encuesta que constd de diez preguntas, cinco de ellas para los funcionarios municipales, y las
otras cinco a los habitantes en zonas de riesgo de la ciudad de Latacunga. Participaron en este
estudio 42 funcionarios municipales y 196 habitantes en zonas de riesgo.

Los resultados muestran que la implementacion de la ordenanza de uso de suelo redujo
la construccion de infraestructura en las zonas de riesgo. Sin embargo, se identifican tres
observaciones que surgen a raiz de esta ordenanza: 1) un porcentaje considerable de los
encuestados opto6 por construir de manera informal; 2) falta de control para aplicar la ordenanza
vigente en términos adecuados; 3) el desarrollo urbano de la ciudad ha tomado una tendencia de
crecimiento hacia zonas de menor riesgo.

Se concluye que el desarrollo urbano de la ciudad frente a la emergencia por el volcan
Cotopaxi y la subsecuente ordenanza de uso de suelo influyeron de gran manera en el desarrollo
urbano de la ciudad. La consecuencia de todo este proceso, sin duda se detuvo la construccion
en las zonas de riesgo, pero proliferaron construcciones informales y sin planificacion, lo cual

representa una pérdida de ingresos para la municipalidad.

Palabras claves: Ordenanza de uso de suelo, emergencia volcan Cotopaxi, desarrollo urbano.
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1. INTRODUCCION

El presente estudio analiza la ordenanza de uso y ocupacion del suelo en la ciudad
de Latacunga, aprobada en el afio 2012 y que por la emergencia del volcan Cotopaxi fue
redisefiada en el afio 2015.

El trabajo esta estructurado en cuatro capitulos en los que inicialmente se aborda el
tema desde el punto de vista académico, respaldado por estudios realizados a nivel mundial,
latinoamericanos y ecuatorianos, en primera instancia se discute sobre la Ordenanza de uso
y ocupacion del suelo, se explica sobre las caracteristicas de la zonificacion, su incidencia
en la reubicacion y en el desarrollo de la ciudad de Latacunga.

En el segundo capitulo se identifica los factores que inciden en los criterios
normativos de la Ordenanza de uso del suelo del canton Latacunga, los factores de la
zonificacion y los riesgos de los desplazamientos, de la reubicacion y como ha influido en
el desarrollo urbano de la ciudad, frente a la emergencia por el volcan Cotopaxi en el periodo
2014-20109.

En el tercer capitulo comprende la investigacion de campo, misma que consistié en
encuestas a funcionarios del GAD Municipal Latacunga y a los habitantes de los sectores de
las zonas de riesgo de la ciudad, por medio de las cuales se pueden plantear opiniones acerca
de los factores ya identificados en el presente estudio.

Por ultimo, se analiza la informacién obtenida y se evalua el nivel de incidencia de
los factores estudiados, lo que permite la integracion de conocimientos sobre la materia de

estudios y la generacion de criterios a través de las conclusiones y recomendaciones.

1.1 Titulo

Ordenanza de uso de suelo del cantén Latacunga y su influencia en el desarrollo
urbano de la ciudad, frente a la emergencia por el volcan Cotopaxi, 2014-2019.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo general



Analizar como la nueva Ordenanza de uso de suelo del cantdén Latacunga ha
influenciado en el desarrollo urbano de la ciudad, frente a la emergencia por el volcan

Cotopaxi, desde el periodo previo a su redisefio hasta 2019.

1.2.2 Objetivos especificos

 Identificar los criterios normativos de la Ordenanza de uso del suelo del cantdn
Latacunga, y como ha influido en el desarrollo urbano de la ciudad, frente a la
emergencia por el volcan Cotopaxi en el periodo 2014-20109.

« Determinar qué caracteristicas de la zonificacion definida en la Ordenanza de uso de
suelo del canton Latacunga, han tenido efecto en el desarrollo urbano de la ciudad
después de la emergencia 2015.

» Establecer como la implementacion de la ordenanza de uso de suelo ha incidido en
la reubicacion de sectores de la ciudad de Latacunga (costados del rio Cutuchi),

frente a la emergencia por el volcan Cotopaxi.

1.3. Pregunta de investigacion

¢De qué manera influyd la implementacion de la Ordenanza de uso de suelo (2015)
en el desarrollo urbano de la ciudad de Latacunga, frente a la emergencia por el volcan
Cotopaxi en el periodo 2014-2019?

1.4 Justificacion

Latacunga se encuentra ubicada en una zona de alto riesgo sismico, sobre todo por
la reactivacion del volcan Cotopaxi, considerado uno de los mas peligrosos del mundo,
debido a su historial eruptivo, y sobre todo a la afectacion que podria ocasionar en los
pobladores cercanos.

La ciudad, su estructura fisica y patrones del uso del suelo pueden permanecer
durante generaciones, lo cual da lugar a una expansion insostenible. La expansion del

consumo de suelo urbano supera el crecimiento de la poblacion hasta en el 50 %, lo que se
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espera que en tres décadas afiada al mundo 1,2 millones de km?2 de nueva superficie urbana
(Aguilera, 2005).

Antes del 2015 ya existia la Ordenanza de uso de suelo en el cantén Latacunga, en
la cual no habia impedimentos para la construccion de viviendas en ningun sector de la
ciudad. Esta ordenanza se concentraba en la regulacion del tipo de viviendas, nimeros de
pisos, el tipo de urbanizaciones, entre otras (PDyOT Latacunga, 2016).

La poblacion rural del pais migro a sectores urbanos, de modo que en la actualidad
el 63 % de la poblacion se asienta en ciudades y la tendencia incontrolada de urbanismo y
de uso de suelo se mantiene ascendente (Aguilera y Toulkeridis, 2005). En el afio 2015, el
volcan Cotopaxi inicio un proceso de emision de cenizas, dejando en evidencia las distintas
zonas de riesgos existentes, una de las mas afectadas precisamente las de expansion no
controlada de la ciudad de Latacunga. Frente a esto, las autoridades municipales tomaron la
decision de realizar una ordenanza de uso y ocupacion de suelo, la cual manifiesta que en
las zonas riesgo se prohibe la construccion de viviendas (SNGR, 2014).

En el caso de una posible erupcion del volcan Cotopaxi, el flujo de lahares
conducidos por el rio Cutuchi atravesarian la zona urbana de la ciudad de Latacunga, de
norte a sur generando afectaciones laterales a viviendas, hospitales, centros educativos, etc.
(Bustillos, 2016). La situacion por la emergencia del volcan Cotopaxi del afio 2015 desafio
a las autoridades, a la ciudadania, que no estuvieron preparados para enfrentar un riesgo
volcanico; evidencid la ausencia de una planificacion adecuada para, mitigar las posibles
consecuencias de una erupcién del volcan Cotopaxi (Landazuri, 2017).

El Cddigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
(EC Cootad) en el articulo 54 establece que los GAD municipales son los que emiten los
permisos de construccion, porque son los entes rectores para realizar las ordenanzas de sus
ciudades, por medio de la presentacion de un proyecto de ordenanza para su aprobacion en
el seno del Concejo Municipal. Para el caso, en el afio 2015 se aprob6 la Ordenanza de uso
y ocupacion de suelo en el canton Latacunga, alli se incluyeron consideraciones de riesgo
por el volcan Cotopaxi al no permitir asentamientos en las zonas delimitadas como zona de
riesgo (Ordenanza de Uso de Suelo Latacunga, 2015).

La planificacion urbana y la gestion de riesgos no cuenta con datos oficiales para
prevenir o reducir los desastres de origen natural. Con el nuevo disefio de la Ordenanza de

uso y ocupacion de suelo del afio 2015, se detuvo el crecimiento del sector urbano de la
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ciudad de Latacunga, al no permitir las construcciones en zonas de riesgo. Finalmente, el

desarrollo se expandi6 a las areas rurales y otros cantones (Aisalla, 2019).

E1 (VEl = 1-2)
[0 E2(vEI=23)
I &3 (vEI=3-49)
I 2 (e 4

‘ /7] Centros urbanos

&
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Mapa 1. Zonas de riesgo de la ciudad de Latacunga

Fuente: SNGR. Elaboracion: Equipo PDyOT GADML (2015).
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2. MARCO TEORICO

En la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo (EC
LOOTUGS, 2016) se establecen los alcances e instrumentos de ordenamiento territorial, asi
como el planeamiento del uso y gestion del suelo. Esta ley se complementa con lo previsto
en el Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (COPFP), y con el Cédigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (EC Cootad, 2010),
llegando a determinar cdmo competencia exclusiva de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados (GAD) Municipales el control sobre del uso y ocupacion del suelo dentro
de cada cantén. En este marco, el GAD del canton Latacunga en su afan de fortalecer la
planificacion territorial ha establecido formas de colaboracién con instituciones de
educacién superior para el planeamiento del uso y gestion del suelo, asi como en la
implementacidn del ordenamiento territorial (Delgado et al. 2017).

Los modelos de cambio del uso de suelo son una herramienta para conocer las
dinamicas en el sistema territorial que ayudan a establecer los patrones de cambio de uso
determinadas por variables biofisicas, socioeconémicas y espaciales. Ademas, permiten
explorar posibles escenarios, evaluar la influencia de politicas de uso de la tierra y a
modificarlas en beneficio de un ordenamiento territorial (Pinos, 2016).

Con respecto al uso y ocupacion del suelo, Lombo (2011) identifica que, por un lado,
el ser humano realiza acciones o trabajos sobre determinadas tierras y, por el otro lado, es la
propia vegetacion natural compuesta por minerales, humedales y corrientes de agua, etc.
Pero, sostiene el mismo autor, no siempre el uso del suelo es el mas adecuado por sus
caracteristicas intrinsecas, tanto en el medio urbano como en el rural se ve reflejado en las
construcciones en zonas de riesgo vulnerables a derrumbes, inundaciones, deslizamientos u
otros. Estas areas o zonas pudieran ser mejor utilizadas ya sea como zonas de reserva o
conservacion (Tapia, 2012).

Ahora bien, la clasificacion del uso del suelo urbano ha entrado en una nueva y
atractiva era, con la disponibilidad actual de imagenes satelitales de alta resolucion (Vera,
2019). Con estos avanzados sensores, los componentes urbanos son detallados como una
sola familia o mdltiples viviendas, arboles, caminos, areas de estacionamientos ahora son
identificadas por su forma o diferente reflexion electromagnética pueden ser captadas en alta
resolucion (Ramaon-Moliner, 2004).
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Los cambios no planificados en el uso del suelo, como suceden en la realidad,
acarrean serios problemas: inundaciones, escasez de agua para consumo humano,
contaminacion ambiental, potenciacion de desastres naturales, perdida de paisaje, erosion,
entre otros (Pazmifio, 2015).

A ello se suma el fendmeno volcanico, que puede causar graves desastres cuando
una sociedad no interpreta bien las manifestaciones de peligro y no adopta las medidas
necesarias para reducir la vulnerabilidad. Una de las causas de este problema es el
desacuerdo que puede haber entre las autoridades, proteccion civil y el publico en general
(Corominas y Marti, 2015).

La Gestion de riesgo se deduce como el proceso que los actores publicos y privados de
manera articulada, segun los principios y normas legalmente establecidos, que protegen a las
personas, las colectividades y la naturaleza frente a efectos negativos de los desastres de
origen natural o antropico mediante la prevencion ante el riesgo, la mitigacion de desastres,
la recuperacion y mejoramiento de las condiciones sociales, econémicas y ambientales, con
la finalidad de minimizar la condicion de vulnerabilidad. (SNGR, 2014)

El riesgo es la posibilidad o probabilidad de finalizar en un resultado catastroéfico,
para lo que se establece como riesgo de una actividad, es conformado por: la posibilidad o
probabilidad de que este hecho ocurra y el tamafio del suceso, mientras mayor sea la
probabilidad mayor sera el riesgo (Echemendia-Tocabens, 2011, p. 471). Por ejemplo, en
Latacunga esta delimitado las zonas de riesgo a las riberas del rio Cutuchi.

La zonificacién, segin su definicion, consiste en la separacion y segregacion del
territorio respecto de su entorno, donde se reconocen por una parte elementos que lo
diferencian y, por otra, se acta con el fin de aislarlos para un propdsito particular (Aranguiz,
2002). Los enfoques territoriales y sectoriales en el proceso de transformacion de un mundo
rural a uno urbano, generaron una extraordinaria presion sobre estos nucleos, el rapido
crecimiento de las ciudades ha provocado un importante deterioro medioambiental,
condiciones de vida, salud y contaminacion (Aranguiz, 2002). En el proceso discriminativo
de la percepcion espacial para la zonificacién del territorio, fraccionar en un instante dado
en unidades de diversos tamarfios, formas y ubicacion, de acuerdo con las caracteristicas
(Flores, 1994). Cada una de estas dimensiones se representan en intensidades, posiciones y
areas diferentes, no coincidiendo entre si.

Los desplazamientos y reubicaciones de poblaciones han conformado unos procesos

constantes en el desarrollo de la humanidad. Sin embargo, la frecuencia y las proporciones
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de esos procesos son correspondientes con los niveles de densidad demogréafica de las
sociedades, pero aun mas con las caracteristicas de los procesos de poblamiento y
urbanizacion. Se llaman también reubicaciones involuntarias, porque se trata de procesos de
cambio de asentamientos de poblacion que no ha tenido la voluntad de cambiarse por propias
decisiones y medidas. Las reubicaciones involuntarias han ocurrido con poca frecuencia en
los periodos tempranos de nuestra historia, pero en los tiempos recientes esos procesos se
han incrementado sensiblemente desde el siglo pasado (Macias, 1996).

También existe la reubicacion por desarrollo para hacer crecer las actividades
productivas y para establecer servicios y mejorar estandares de vida. Otro tipo de
reubicacion es ante los desastres; esta relacionada en dos sentidos: el primero, la reubicacion
reconstructiva que es obligada por las condiciones de dafios infligidos a una comunidad;
mientras que el segundo sentido corresponde a una reubicacién como estrategia de
movilizacién de comunidades asentadas en areas de riesgo volcanico (Macias, 1996).

Respecto de las consecuencias de las reubicaciones, en términos generales, se
relacionado con los desplazamientos de poblacion o de comunidades; esto representa riesgos
tanto para la sociedad global que los realiza, como para los grupos desplazados; ello se puede
traducir en muy altos costos sociales, politicos y econdmicos. Cuando las personas son
desplazadas, se observan efectos adversos, por ejemplo, los grupos desorganizan otros
asentamientos existentes tales como comunidades, barrios, parroquias, ciudades, entre otras
(Macias, 1996).

3. METODOLOGIA

El objetivo del trabajo de titulacion es determinan la incidencia de la nueva
Ordenanza de uso de suelo del afio 2015, para lo cual toma caso de estudio a la ciudad de
Latacunga. En este sentido y adoptando los preceptos de la investigacién cientifica en la
administracion puablica, el desarrollo tendra estricto apego a los criterios de rigor conceptual
y reflexion critica y sistematizada sobre el afinamiento de los procedimientos de obtencion
de datos e informacion.

El trabajo empleara una metodologia descriptiva, basada en informacion primaria y

secundaria de la ordenanza de uso de suelo del afio 2015 del GAD Municipal Latacunga.
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Método

El trabajo se adaptara al método de investigacion inductivo, como un razonamiento
que va de lo particular a lo general, que implica una accion de ligar una proposicién con otra
como consecuencia, cuyo proceso parte de la obtencion de datos y observacion de los
hechos; prosigue con el analisis, la descripcion, la generalizacion, la explicacion y la
prediccion (Gomez Diaz de Leon, 2012, p. 162). Concretamente, se analizan tres variables
(criterios normativos, zonificacion y reubicacion) relacionadas con el caso particular de la
Ordenanza de uso de suelo del afio 2015 del GAD Municipal Latacunga, con la finalidad de
valorar el impacto que ha tenido en el desarrollo urbano de la ciudad.

Dentro de los criterios normativos el indicador es la Ordenanza de uso de suelo,
redisefio 2015; la técnica de medicidn es la recoleccion de datos mediante encuestas; y la
fuente de verificacion es el andlisis del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDOT), la ordenanza y los servidores municipales.

Dentro de la zonificacion el indicador es el mapa de zonificacion, la técnica de
medicidn es la recoleccion de datos por medio de encuestas, y la fuente de verificacion es el
analisis de la Ordenanza de uso de suelo y los servidores municipales.

Finalmente, acerca de la reubicacion, el indicador es el nimero de viviendas en zonas
de riesgo; la técnica de medicion es la recoleccidn de datos mediante encuestas; y la fuente

de verificacion esta constituida por los habitantes de viviendas en zonas de riesgo.

Técnicas

Se utiliza la técnica de investigacion cualitativa, por medio de la entrevista y
observacion directa a los funcionarios del GAD Municipal de Latacunga, asi como a los
duefios de predios de zonas de riesgos. Adicionalmente, se recurre a la investigacion
bibliografica y documental mediante la revision de la documentacion del GAD Municipal
Latacunga, ordenanzas, catastros, PDOT, resoluciones, como una fuente de informacién

secundaria imprescindible para el desarrollo del estudio.
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Herramientas

Fichaje: Fichas bibliograficas y nemotécnicas, guia de entrevista.

Informatica: Archivos electronicos, catdlogos de revistas electronicas, bases de

datos.

Tabla 1. Cuadro metodolégico

Latacunga (costados del rio
Cutuchi), frente a la
emergencia por el volcan
Cotopaxi.

de riesgo

habitantes de

viviendas en zona de

riesgo.

.. e . . Técnica de Fuentes de
Item | Objetivos especificos Variables Indicadores "y ey
medicion verificacion
Identificar los criterios Recoleccion de P
. Analisis del
normativos de la Ordenanza datos. PDOT vV Ia
de uso del suelo del canton y
. . . Lo Ordenanza de uso . Ordenanza de
1 Latacunga, y como ha influido | Criterios de uso del suelo Encuesta a veinte uso de suelo
en el desarrollo urbano de la | normativos - ' servidores '
. - redisefio 2015 -
ciudad, frente a la emergencia municipales, .
] . Servidores
por el volcan Cotopaxi (2014- conocedores de la .
municipales.
2019). ordenanza.
. , i Recoleccion de P
Determinar qué caracteristicas Anélisis de la
N o datos.
de la zonificacién definida en Ordenanza de
la Ordenanza de uso de suelo . uso de suelo
. I, Mapa de Encuesta a veinte -0y
2 | del cantdn Latacunga han Zonificacion e - la resolucion.
. zonificacion servidores
tenido efecto en el desarrollo municinales
urbano de la ciudad después conoce[c)iores’ dela Servidores
de la emergencia de 2015. municipales.
ordenanza.
Establecer como la
implementacion de la Recoleccion de
Ordenanza de uso de suelo datos.
incidio en la reubicacién de Numero de Habitantes de
3 sectores la ciudad de Reubicaciéon | viviendas en zonas | Encuesta a cien viviendas en

zona de riesgo.

Fuentes: Informacion PDyOT 2014-2019
Elaboracidn propia.

17




4. DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

4.1 Ordenanza del uso de suelo del canton Latacunga y su redisefio del afio 2015

Para establecer el analisis de la aplicacion de la ordenanza de uso de suelo, durante
el periodo 2012-2019, se recurrio al Departamento de Planificacion de la municipalidad del
cantdn Latacunga, recabandose las ordenanzas y proyecto normativos que fueron emitidos

0 presentados para regular el uso de suelo, desde el 2012 hasta el 2019.

Tabla 2. Ordenanzas de uso de suelo

Ordenanzas de uso de suelo aprobadas por el Concejo Municipal de Latacunga
en el periodo 2012-2019
# Descripcion de las ordenanzas / proyectos Fecha de emision
1 | Ordenanza que reglamente el uso y ocupacion del suelo del cantén 17-jul-12
Latacunga
2 | Reforma de la Ordenanza que reglamente el uso y ocupacion del suelo del 21-ago-15
cantén Latacunga
3 | Proyecto de Ordenanza de los instrumentos que contiene el uso y ocupacion 16-ene-19
del suelo del canton Latacunga (en debate)

Fuente: Departamento de Planificacion del GAD Municipal de Latacunga
Elaboracién propia.

De las ordenanzas que constan en la tabla 2 se desprende que todas estan relacionadas

con el uso y ocupacion del suelo. Son importantes para tener una informacion actualizada
que sirva para la planificacion y, sobre todo, para tener un concepto confiable y técnico sobre
el uso y ocupacion del suelo en el canton Latacunga.
En el seno del Concejo Municipal se aprobé la Ordenanza que reglament6 el uso y ocupacion
del suelo del canton Latacunga en el afio 2012. Alli consta lo relacionado con
fraccionamientos, divisiones, subdivisiones, anchos de vias, areas verdes, prohibicion de
dividir, normas para edificar, gastos administrativos, entre otros.

En el afio 2015 se redisefio y aprobd la ordenanza reformatoria de la Ordenanza que
reglamente el uso y ocupacion del suelo del canton Latacunga, por la posible emergencia
por el volcan Cotopaxi en el afio 2015, en la cual se realizan la zonificacion por ocupacion
del suelo.

En esa zonificacion constan zonas que no pueden recibir nuevos asentamientos de
poblacién (suspension y congelamiento de uso) y zonas que presentan riesgo para la
seguridad publica (reubicacion).
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Tabla 3. Uso de suelo en el canton Latacunga

Usos de suelo en el cantén Latacunga
Cadigo Tipologia Observaciones
IC1 Conservacion Zonas patrimoniales a protegerse
1C2 Rehabilitacion Zonas patrimoniales deterioradas o se hallan amenazadas y
deben recuperarse
. Zon han cumpli vida Util o presenten nivel
IC3 Renovacion 0 a§ que. an cumplido su vida util o presente eles de
deterioro importantes
IC4 Reubicacién Zonas que presentan riesgo para la seguridad publica
IN1 Proteccion, recuperacion |Zonas en condiciones de sostenibilidad, zonas con recursos
0 usufructo naturales
Suspencion _ . L
IN2 Pe y Zonas que no pueden recibir nuevos asentamientos de poblacién
congelamiento de uso
Fomento de nuevos - L
IPD Zonas vacantes 0 con minima ocupacion
desarrollos
. Zonas que han alcanzado un nivel primario o intermedio de
IPF Fortalecimiento q . P
ocupaciony no afecte al mot

Fuente: Informacion PDyOT 2014-2019
Elaboracién: Equipo PDyOT GADML, 2014-2015.

En el afio 2019 en el seno del Concejo Municipal se tratd en primer debate el nuevo

proyecto de Ordenanza del instrumento que contiene el uso y ocupacion del suelo del canton

Latacunga, la cual hasta la fecha que se realiza este estudio no est& aprobada.

Para sustentar el estudio se efectud la siguiente encuesta aplicada a cuarenta y dos

servidores del GAD Municipal del canton Latacunga, de las dependencias: Avallos y

catastros, Planificacion, Seno de Concejo y personal juridico debido a que son conocedores

de la ordenanza y su reforma de uso y ocupacion de suelo.
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éBajo qué criterios cree usted que se ha realizado el redisefio de la ordenanza del afio 2015
que regula el uso de suelo del cantén Latacunga?

100,00 %
95,24 % 95,24 %
o 71,43 %
| I —
[=
]
2
o
a
4,76 % o,
[ | 2,38%
Legales Técnicos Zonificacion Precautelar ala Estudios Otro (Politico)
ciudadana especiales

Alternativas

Gréfico 1. Redisefio de la ordenanza de uso de suelo del afio 2015
Fuente: Encuesta a funcionarios del GAD Municipal de Latacunga. Elaboracién propia.

De acuerdo con el grafico 1, el 95,24 % de los funcionarios considera que el redisefio
de la ordenanza del afio 2015 que regula el uso de suelo lo realizaron de forma legal y
técnica; para, el 71,43 % el criterio fue la zonificacion. En cambio, para el 100 % el criterio
predominante es que el redisefio de la ordenanza obedecidé a la precautelacion de la
ciudadania; este resultado es concordante con la decision de las autoridades en un sentido
preventivo ante las posibles afectaciones a la ciudad de Latacunga en el caso de una erupcion
del volcan Cotopaxi. Sin embargo, dicha decision no estuvo exenta de interpretaciones
negativas por parte de la colectividad. Finalmente, la percepcion del personal encuestado es

baja ante los criterios relacionados con estudios especiales y factores politicos.
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éConsidera usted que la ordenanza del afio 2015, que regule el uso de suelo del cantén
Latacunga se considerd aspectos de participacion o control con la ciudadania?

83,33%

71,43%

(]

om—

V]

)

[

[J]

o

S

[e] 23,81% 23,81%
) - -

Campanias de difusion Socializacién Redes Otro (Prensa)

Alternativas

Grafico 2. Aspectos de participacion y control con la ciudadania
Fuente: Encuesta a funcionarios del GAD Municipal de Latacunga. Elaboracién propia.

Como se desprende del gréafico 2, el 71,43 % identifica a las campafias de difusion

como un elemento que forma parte de la participacion o control ciudadano. Un dato igual de

relevante es que el 83,33 % identifica a la socializacién; y las opciones restantes (redes

sociales y la prensa) estan relacionadas con las opciones previas. De lo que se conoce, la

difusion o socializacion llevada adelante por las autoridades lo Gnico que consiguid es crear

caos en la poblacion, debido al manejo confuso de los comunicados de prensa emitidos por

la Municipalidad de Latacunga.

éHan recibido ustedes la capacitacion necesaria durante la aplicacién de
la ordenanza de uso de suelo del afio 2015 del cantén Latacunga?

83,33 %

Porcentaje

16,67 %

Si No
Alternativas

Gréfico 3. Personal capacitado
Fuente: Encuesta a funcionarios del GAD Municipal de Latacunga. Elaboracion propia.

Segun el gréfico 3, para la mayoria de servidores encuestados (83,33 %), el personal

que trabaja en Avallos y Catastros, Planificacion, Seno de Concejo y Personal Juridico si

estuvo capacitado para la aplicacion de la ordenanza de uso de suelo del afio 2015 del canton
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Latacunga. Sin embargo, la falta de recursos tecnoldgicos satelitales limito la aplicacion de
la ordenanza; ademas, la carencia en contratacion de personal calificado e idéneo colocd

barreras en la obtencion de datos reales en el sitio.

éCon la implementacion de la ordenanza de uso de suelo del afio 2015, se logré
detener la construccion de viviendas en las areas de riesgo por el volcan Cotopaxi en
la ciudad de Latacunga?

71,43 %

28,57 % 28,57 %

Porcentaje

Si No Porque (construccién informal)

Alternativas

Gréfico 4. Construccion de viviendas en las areas de riesgo
Fuente: Encuesta a funcionarios del GAD Municipal de Latacunga. Elaboracidn propia.

En referencia a la construccion de viviendas en las areas de riesgo por el volcan
Cotopaxi, como evidencia el grafico 4, la mayoria de servidores encuestados (71,43 %)
manifiesta que si se logro detener la construccion de viviendas a partir de la vigencia del
redisefio de la ordenanza de uso de suelo. En cambio, el 28,57 % sostiene lo contrario, y
agrega que la implementacion de la ordenanza de uso de suelo fomenta la construccién
informal, porque al no obtener los permisos correspondientes muchos ciudadanos

construyen bajo su propio criterio.
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éConsidera usted que se disefid un plan de reubicacion a las personas de las zonas de
riesgos frente a la emergencia del volcan Cotopaxi del afio 2015 del cantén Latacunga?
83,33 %

Porcentaje

11,90 %
] Sk
—

Cuenta No cuenta No responde

Alternativas

Gréfico 5. Plan de reubicacion
Fuente: Encuesta a funcionarios del GAD Municipal de Latacunga. Elaboracion propia.

Segun el gréfico 5, el 83,33 % de los servidores encuestados afirma que si se conto
con un plan de reubicacion para las personas de las zonas de riesgo frente a la emergencia
del volcan Cotopaxi del canton Latacunga en el afio 2015. No obstante, afiaden que por parte
de la méxima autoridad no se puso en marcha dicho plan. En cambio, para el 11,90 % no se
cuenta con un plan de reubicacion dado que durante la emergencia nunca se lo aplico;
finalmente, el 4,76 % no responde porque desconoce sobre el tema. En realidad, las
autoridades no contemplaron un plan de reubicacion; solo alertaron a la ciudadania que

debian salir de sus viviendas.

4.2 Emergencia en la ciudad de Latacunga por el volcan Cotopaxi en el afio 2015

El volcan y nevado Cotopaxi, de 5897 metros de altitud y ubicado en el centro del
pais, desperto el viernes 14 de agosto del 2015 tras un siglo de reposo. Se produjeron cinco
explosiones de ceniza y gas, que precedieron a la emanacion de flujos piroclasticos en la
madrugada del sdbado. Ante el riesgo de una erupcion, el expresidente Rafael Correa firmé
ese mismo sabado el decreto de estado de excepcion, que regia durante sesenta dias en todo
el territorio nacional; en consecuencia las Fuerzas Armadas se movilizaron y se procedio

con la entrega de recursos para contener la eventual emergencia.
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http://www.igepn.edu.ec/cotopaxi

El Instituto Geofisico detalla en su pagina web que el Cotopaxi es uno de los volcanes
mas peligrosos del mundo debido a la frecuencia de sus erupciones, su estilo eruptivo, su
relieve y su cobertura glaciar. La peligrosidad del volcan radica en que sus erupciones
pueden dar lugar a la formacién de enormes lahares (flujos de lodo y escombros) que
afectarian a las zonas vecinas y densamente pobladas (Instituto Geofisico Militar, 2015). La
preocupacion de las autoridades municipales tiene que ver con la historica entrega
antitécnica de permisos para la construccion. Segun el Departamento de Planificacion del
GAD Municipal Latacunga, en esa zona considerada de alto riesgo se construyeron 11.768
casas antes de la emergencia por el volcan Cotopaxi en el afio 2015.

Las autoridades que forman el Comité de Operaciones de Emergencia (en adelante,
COE) cantonal declararon el nivel de alerta amarilla a las zonas de influencia por potenciales
lahares del volcan Cotopaxi, ubicadas en las zonas aledafias al rio Cutuchi en la ciudad de
Latacunga. Tras el anuncio de alerta amarilla, las autoridades del COE del cant6n Latacunga
evacuaron a los habitantes de esas zonas de riesgo.

Las zonas més seguras de Latacunga son la explanada de La Cocha, San Sebastian,
el Centro Agricola Locoa, el Polideportivo y la plaza de La Laguna. También, las
Bethlemitas, Valle Hermoso, Tiobamba, Tamiloma, San Juan, Loma Grande, El Calvario
Sur de San Felipe, La Calera.

En ese entonces, en el sector de la filantropia (centro de la ciudad de Latacunga)
continuaba la construccion del nuevo edificio del Hospital General de Latacunga (afio 2015)
con una inversion de USD 19 millones para la ampliacion y repotenciacion. La edificacion
estd a 300 metros del rio Cutuchi. Seguln las autoridades, los trabajos debian seguir segun lo
planificado, ya que se registraba un avance del 35 %. “No podemos detener la edificacion
ante una posible erupcion del volcéan a pesar de que esta en una zona de riesgo. Nadie asegura
que el volcan vuelva a estar en calma unos 50 afios mas, pero de suceder se construyen
muros para proteger la inversion” (SNGR, 2014).

Las autoridades del COE cantonal realizaron actividades para afrontar una posible
erupcion del volcan Cotopaxi, entre las principales:

e Difusion de informacioén de sensibilizacion.
e Charlas de informacion.

e Instalacion del COE y sus areas de apoyo.
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e Elaboracién de plan de accién ante erupcion volcanica.

e Distribucién de los materiales para afrontar la emergencia.

e Elaboracién de simulacros.

e Las autoridades del GAD Municipal de Latacunga son parte y apoyan al COE,
también realizaron actividades para precautelar a la ciudadania, entre la mas
destacada esta:

e Reforma de la Ordenanza que reglamente el uso y ocupacion del suelo del canton
Latacunga, con fecha 21 de agosto del 2015 (GAD Municipal Latacunga, 2016).

La ordenanza prohibe la construccion de todo tipo de infraestructura, en especial
viviendas en las zonas de riesgo de acuerdo con la zonificacion, zonas que presentan riesgo
para la seguridad publica y zonas que no pueden recibir nuevos asentamientos de poblacion
del canton Latacunga.

Para sustentar esta investigacion se encuestd a 196 personas de zonas de riesgo (a las

riberas del rio Cutuchi) segin el mapa de zonificacion del cantén Latacunga (SNGR, 2014).

¢éTiene conocimiento de que su vivienda se encuentra en zona de
riesgo?
100,00 %
2
©
S
c
Q
o
S
)
o
0,00 %
Si No
Alternativas

Gréafico 6. Zona de riesgo
Fuente: Encuesta a quienes habitan zonas de riesgos. Elaboracién propia.

El resultado que presenta el gréafico 6 es claro y contundente: el 100 % del personal
encuestado sabe que su vivienda se encuentra en una zona de riesgo ante una potencial
erupcion del volcan Cotopaxi. Dicho de otra manera, quienes habitan las zonas aledafias al
volcéan tienen plena conciencia de la posible afectacion a la que estan expuestos en caso de
erupcion; ademas de que este tema es prioritario en la poblacion del canton Latacunga
(SNGR, 2014).
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éCuenta con documentacion actualizada su vivienda?

90,31 %

()]

)

c

[J]

2

<)

[

2,55 %
5,10 % 4
EALKE 2,04% I
Escrituras Planos Aprobados Permisos de Otros (Nada)

construccion

Alternativas

Gréfico 7. Documentacion actualizada de su vivienda
Fuente: Encuesta a quienes habitan zonas de riesgos. Elaboracién propia.

Si bien el 90,31 % de los encuestados cuenta con las escrituras de los terrenos y el
5,10 % con los planos aprobados, es contundente el dato que presenta el grafico 7: apenas
el 2,04 % tiene los documentos que otorgan el permiso para la construccion de su vivienda;
aungue no es menos relevante de que el 2,55 % no dispone de ninguna documentacion. Por
tanto, es evidente que el 97,45 % de las viviendas en zonas de riesgo en el canton Latacunga

se construyen informalmente.

éConoce si la ordenanza de uso de suelo del afio 2015 establece niveles de riesgo en
funcion de la cercania del rio Cutuchi y cual es el nivel de riesgo de su vivienda?
71,43 % 71,43
()
T
[
Q
2
L 28,57 %
18,88 %
1,02 % 1,02 % T2
Si No Muy Bajo Bajo Medio Alto Muy Alto
Alternativas

Gréfico 8. Niveles de riesgo
Fuente: Encuesta a quienes habitan zonas de riesgos. Elaboracién propia.
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El grafico 8 presenta el resultado de una pregunta compuesta; las dos primeras barras
responden a la primera pregunta, mientras que las demas barras responden a la segunda parte
de la pregunta. En referencia a los niveles de riesgo segun la cercania del rio Cutuchi, el
71,43 % considera que conoce que la ordenanza del 2015 establece niveles de riesgo, no asi
el 28,57 %. Frente al nivel de riesgo al que esta expuesto el personal encuestado, se destacan

los porcentajes superiores: Muy alto (71,43 %) y Alto (18,88 %)

¢Tuvo que abandonar su vivienda frente a la emergencia por el
volcan Cotopaxi en el afio 2015?

97,45 %

Porcentaje

2,55 %
Si No

Alternativas

Gréfico 9. Abandonar su vivienda
Fuente: Encuesta a quienes habitan zonas de riesgos. Elaboracién propia.

Otro dato contundente proviene del grafico 9: en el afio 2015, el 97,45 % de las
personas encuestadas abandonaron su vivienda frente a la emergencia por el volcan
Cotopaxi. Quienes no lo hicieron (2,55 %) sefialan que procedieron asi debido a que carecian

de un sitio en donde albergarse y que las autoridades no les facilitaron sitios para refugio.

éDespués de la emergencia por el volcan Cotopaxi en el afio 2015 fueron
reubicados?

97,45 % 97,45 %

Porcentaje

2,55 % 0,00 %
Si No Por las autoridades Por su cuenta

Alternativas

Gréfico 10. Reubicacién
Fuente: Encuesta a quienes habitan zonas de riesgos. Elaboracion propia.

27



Casi la totalidad de las personas encuestadas (97,45 %) manifiestan que no fue
reubicada, en consecuencia abandonaron sus viviendas. Se reubicaron por cuenta propia.
Falto asistencia por parte de las autoridades locales quienes Unicamente comunicaron que
los habitantes en esas zonas debian abandonar sus viviendas ante la emergencia del volcan
Cotopaxi. Debido a la inaccion de las autoridades, el 2,55 % de los habitantes de las zonas
de riesgo que decidié quedarse en sus viviendas, se expuso a graves peligros por no contar

con un sitio adonde ir.

CONCLUSIONES

Los resultados de la encuesta realizada a los funcionarios municipales demuestran
que si se realizaron campafias de difusion y socializacion del redisefio de la ordenanza de
uso de suelo a través de diferentes medios de comunicacion hacia la poblacién de la ciudad
de Latacunga y, especialmente, de las zonas de riesgo. Se efectud con base en aspectos
legales y técnicos con el objetivo de precautelar a la ciudadania que habita en las zonas de
riesgo. No obstante, existen impedimentos que limitan la aplicacion de esta ordenanza: falta
de personal calificado y de las herramientas tecnoldgicas necesarias para obtener datos en
tiempo real y poder controlar que esta ordenanza se cumpla adecuadamente.

La implementacion de la Ordenanza de uso de suelo del afio 2015 logr6 detener la
construccién de viviendas en zonas de riesgo con relativo éxito. Sin embargo, un porcentaje
equivalente a casi un tercio de los encuestados continué construyendo en zonas de riesgo a
pesar de la vigencia de dicha ordenanza. Este resultado indica que muchas construcciones
se estan realizando de todas maneras, y la municipalidad no ha podido controlar. La falta de
control implica dos problemas para la municipalidad: primero, la informalidad en las
construcciones y el subsecuente incremento de peligro en las zonas de riesgo volcanico; el
segundo problema es econdémico, pues la municipalidad ha perdido ingresos econémicos por
tarifas de aprobacion de planos, permisos de construccion, etc.

La poblacion de la ciudad de Latacunga, en su totalidad conoce sobre cuales son las
zonas de riesgo y que sus terrenos y viviendas se encuentran alli. Asimismo, la ciudadania
es consciente de que el riesgo es muy alto, razén por la cual durante la emergencia por el

volcan Cotopaxi del afio 2015, las familias tuvieron que abandonar sus hogares por cuenta
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propia, sin un plan de evacuacion a seguir y sin un sitio de albergue al cual acudir. Cuando
la emergencia termin0, los habitantes regresaron a sus viviendas dado que no existio una
erupcion volcéanica. La evacuacion desorganizada evidencio el deficiente trabajo realizado
por las autoridades municipales acerca de un plan de evacuacién y reubicacion de las
familias que se encontraban en las zonas de riesgo por la emergencia del volcan Cotopaxi
en el afio 2015.

Casi la totalidad de las personas encuestadas solo cuentan con escrituras de sus
terrenos y no con documentacion actual, por ejemplo, linea de fabrica, planos aprobados,
permisos de construccion; incluso no disponen de los servicios basicos porque al encontrarse
en zona de riesgo, la municipalidad niega toda posibilidad para dotar dichos servicios. Esta
desorganizacién no solo fomenta la informalidad de las construcciones, sino también a la
informalidad en formas de acceder a servicios basicos, lo cual puede generar ineficiencias
en el municipio y pérdidas econdmicas no previstas.

En conclusién, la emergencia en el afio 2015 por el volcan Cotopaxi en la ciudad de
Latacunga y la subsecuente ordenanza de uso de suelo influyeron de gran manera en el
desarrollo urbano de la ciudad. No obstante, cabe indicar que si bien se detuvo la
construccién en las zonas de riesgo, pero proliferaron construcciones informales y sin
planificacion, lo cual representa una pérdida de ingresos para la municipalidad.

Ademas, existieron implicaciones indirectas a causa de la ordenanza de uso de suelo
del afio 2015. Otras areas de la ciudad ubicadas en zonas seguras, por ejemplo, la parroquia
de Belisario Quevedo, Locoa y las Belemitas, empezaron a desarrollarse de forma organica,
incrementando su plusvalia casi exponencialmente. El crecimiento en estas areas evidencia
una migracion de quienes habitaban en zonas aledafias al rio Cutuchi hacia las zonas
mencionadas; esto afect6 los precios de viviendas en zonas de riesgo. Igualmente, existio
una migracion hacia cantones aledafios como Puijili, Saquisili, Salcedo, e incluso ciudades
en provincias contiguas como Quito y Ambato.

Otro aporte importante al momento de analizar este estudio, mas alla de solventar la
influencia de la Ordenanza de uso de suelo del cantdén Latacunga y su influencia en el
desarrollo urbano de la ciudad, frente a la emergencia por el volcan Cotopaxi, 2014-2019,
es que a través del tipo metodologia aplicada en este estudio como son las encuestas a los
actores principales en sitio, obteniendo datos y resultados que encaminan a satisfacer el

cumplimiento de lo requerido en los objetivos planteados inicialmente.
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RECOMENDACIONES

Es imprescindible que las autoridades faciliten y promuevan la participacion
ciudadana en materia de elaboracion de ordenanzas de uso de suelo, para plantear soluciones
conjuntas que permitan llegar a consensos. Es importante implementar una socializacion
directa en sitio con los habitantes afectados por las zonas de riesgo en beneficio de la
ciudadania. Ademas, se recomienda fortalecer las herramientas de control para verificar el
cumplimiento de la ordenanza de uso de suelo. Estas herramientas pueden ser tecnoldgicas,
como el uso de softwares de sistemas de informacion geografica (SIG), por ejemplo ArcGIS,
QGIS; ademas de capacitacion en el uso de satélites de acceso abierto como, por ejemplo,
Sentinel | y Sentinel Il de la Unién Europea que proveen imégenes cada cinco dias. También,
se recomienda visitar las zonas de riesgo con més frecuencia para evidenciar en el sitio
cualquier irregularidad.

De igual manera, el personal técnico y administrativo del GAD de Latacunga debe
ser capacitado de forma permanente para una informacion técnica, clara, precisa a la
ciudadania y pueda dar soluciones rapidas y urgentes a los problemas y necesidades de los
habitantes de las zonas de riesgo de la ciudad de Latacunga.

Es fundamental capacitar a la poblacion de la ciudad de Latacunga para reaccionar
en caso de erupcion volcénica. Esto incluye tener un plan de evacuacion que contemple las
rutas a seguir y los sitios hacia donde acudir. De igual modo, es necesario tener un plan de
reubicacion real, no solo en papel, con albergues donde las personas reubicadas puedan
habitar temporalmente. La ausencia de un plan debidamente detallado y ejecutado puede
causar que la gente se rehlse a abandonar sus viviendas o que regresen a sus viviendas al
ver la falta de comodidades basicas, lo cual puede causar la pérdida no solo de bienes
materiales, sino también de vidas humanas.

Al ser un tema tan sensible, debe evitarse la politizacién por parte de las autoridades
municipales. Se recomienda evitar falsas alarmas por la emergencia del volcan Cotopaxi,
para no generar panico en la ciudadania. A la vez, es importante trabajar conjuntamente con
el actual Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, Instituto Nacional de
Meteorologia e Hidrologia, Instituto Geofisico, Policia Nacional y todos los entes e

instituciones pertinentes para alcanzar una intervencion oportuna en caso de ser necesario.
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También es recomendable la elaboracidn de una nueva ordenanza de uso y ocupacion
del suelo que permita construir viviendas en zonas de riesgo relativo bajo. Debe establecerse
condiciones que puedan dar paso a una construccién formal y planificada, y poder dotar de
servicios basicos pertinentes. Esto reduciria la proliferacion de construcciones informales, y
el desarrollo urbano seria méas planificado. Esta nueva ordenanza puede estar
complementada por una planificacion holistica de la ciudad para la siguiente década, la cual
no solamente considere una potencial erupcion del volcan Cotopaxi, sino también otros
factores que influyen en el crecimiento urbano, como una manera de prever hacia donde

camina la ciudad al respecto.

FUENTES

Fuentes primarias
» Encuestas a actores internos a la institucion (funcionarios publicos del GAD
Municipal de Latacunga).
» Encuestas a actores externos a la institucion (poblacion de zonas de riesgo de

Latacunga).
Fuentes secundarias
« Ordenanza Municipal de uso de suelo del afio 2015 del cantdn Latacunga.

* Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del Cantén Latacunga 2015-2025.

» Resoluciones Administrativas del GAD Municipal Latacunga.
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ANEXQOS

Anexo 1: Encuesta a servidores municipales

Encuesta aplicada a servidores del GAD Municipal del cantén Latacunga, que

conocen del tema de uso de suelo

Sefior/a: Lea detenidamente las preguntas y selecciones las respuestas que usted considere correctas.

Su opinidn realza la investigacion; por tal razén, se mantendré estricta confidencialidad.

1. ¢Bajo qué criterios cree usted que se ha realizado el redisefio de la ordenanza del afio 2015

que regula el uso de suelo del cantén Latacunga?

Legales (GO )
Técnicos (GO )
Zonificacién (GO )
Precautelar a la ciudadania (.......... )
Estudios especiales Governnn )
Otros

2. ¢Considera usted que la ordenanza del afio 2015, que regule el uso de suelo del canton

Latacunga se consideré aspectos de participacion o control con la ciudadania?

Campafias de difusion (.......... )
Socializacion (GO )
Redes (T )
Otro

3. ¢Han recibido ustedes la capacitacion necesaria durante la aplicacién de la ordenanza de

uso de suelo del afio 2015 del cant6n Latacunga?

Si (GO )
No (T )
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4. ¢Con la implementacion de la ordenanza de uso de suelo del afio 2015, se logré detener la

construccién de viviendas en las areas de riesgo por el Volcan Cotopaxi en la ciudad de

Latacunga?

Si TP )
No (coeeeenen )
Porque

5. ¢Considera usted que se disefié un plan de reubicacién a las personas de las zonas de riesgos
frente a la emergencia del VVolcan Cotopaxi del afio 2015 del canton Latacunga?

Cuentan (T )
No cuentan (T )
No responde (.......... )
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Anexo 2: Encuesta a habitantes de zonas de riesgos

Encuesta aplicada a habitantes de zonas de riesgo del canton Latacunga

Sefior/a: Lea detenidamente las preguntas y selecciones las respuestas que usted considere correctas.

Su opinidn realza la investigacion; por tal razén, se mantendré estricta confidencialidad.

1. ¢ Tiene conocimiento de que su vivienda se encuentra en zona de riesgo?

Si (PP )
No (T )

2. ¢ Cuenta con documentacion actualizada su vivienda?

Escrituras Gooevennn, )
Planos Aprobados PP )
Permisos de Construccion (.......... )
Otros

3. ¢ Conoce que la ordenanza de uso de suelo del afio 2015 establece niveles de riesgo en funcion

a la cercania del rio Cutuchi y cuél es el nivel de riesgo de su vivienda?

Si Goorenennn ) MuyBajo (.......... )
No [T ) Bajo Gooevnnn, )
Medio [T )
Alto(.......... )
Muy Alto (.......... )

4. ; Tuvo que abandonar su vivienda frente a la emergencia por el volcan Cotopaxi en el afio
20157

Si (TP )
No (e )

5. ¢ Después de la emergencia por el volcan Cotopaxi en el afio 2015 fueron reubicados?
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Si (e )

No  (.......... )

Por las autoridades (..........
Por su cuenta(.......... )
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