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RESUMEN

El comercio informal es un fenédmeno ocasionado principalmente por la pobreza y el
desempleo. Segun el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, en 2019 la
informalidad, se ubicé en 46.7%; en 2020 en 51.6% y en 2021 en 50.6%. De estos
porcentajes gran parte corresponde al comercio autonomo, el cual, para efectos de la
investigacion, se entiende como aquel que abarca a personas que ejercen actividades
econémicas en los espacios publicos. Su descontrolada ocupacion deviene en la
obstaculizacién del libre transito y a su vez en caos y desorden en la ciudad. En este
sentido, la sancion administrativa pretende desincentivar el cometimiento de
conductas antijuridicas, por lo que en ejercicio de su ius puniendi, los Gobiernos
Autonomos Descentralizados Municipales estan facultados a sancionar a quienes sin
autorizacion realizan actividades econdmicas en los espacios publicos. Por lo tanto,
el objetivo de la investigacion es evaluar la eficacia del procedimiento administrativo
sancionador para el control del comercio informal en el Cantbn Ambato. Para este
efecto, la metodologia empleada es la descriptiva, dado la necesidad de analizar la
informalidad en Ambato, con un enfoque cualitativo que permita observar y analizar
datos sobre la eficacia de la sancion administrativa en el control de este fenomeno.
Con todo esto, se determina que, si bien el procedimiento administrativo sancionador
resulta eficaz, no es suficiente para controlar las actividades de comercio realizadas
en los espacios publicos sin autorizacion, por lo que, a su vez, es necesario que, se

implemente mecanismos no sancionatorios encaminados a ordenar estos espacios.

Palabras clave: procedimiento administrativo sancionador, comercio informal,

control.
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ABSTRACT

Informal trade is a phenomenon mainly caused by poverty and unemployment. In 2019
according to the National Statistics and the Census Institute, the informal economy
stood at 46.7%, in 2020 it reached 51.6%, and in 2021 it obtained 50.6%. The majority
of these percentages correspond to autonomous trade which is referred on this
research as the people who carry out economic activities in public spaces. Its idle
occupation carries out the obstruction of free flow and in turn, it causes chaos and
disorder in the city. In this respect, the administrative penalty aims to deter the
commission of unlawful conduct so that in the exercise of its ius puniendi the Municipal
decentralized autonomous governments are authorized to sanction those who without
authorization do economic activities in public spaces. Therefore, this research aims to
evaluate the effectiveness of the administrative sanctions procedure to control informal
trade in Ambato town. The methodology used is descriptive due to the need to analyze
informal trade in Ambato with a qualitative approach which allows observing and
analyzing data about the efficacy of the administrative penalty in the control of this
phenomenon. All this determines that although the administrative sanctions procedure
proves to be effective, it is not enough to control trade activities in public spaces
without authorization, so in turn, it is necessary to implement nonsanctioning

mechanisms aimed at ordering these spaces.

Keywords: administrative sanctions procedure, informal trade, control, administrative

penalty.
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INTRODUCCION

El comercio informal es un fenémeno originado en los afios setenta, cuyo concepto
surgi6 como resultado de una serie de estudios del mercado laboral en Africa
encabezados por el antropdlogo Hart (1971), quien ha sido reconocido a nivel mundial
por sus estudios de antropologia econémica. A partir de su analisis sobre la ocupacion
en Ghana, se lleg6 a establecer una distincion entre el sector formal y el informal,
donde el primero fue definido como trabajo remunerado y el segundo, como trabajo

por cuenta propia.

Sobre la base de los antecedentes expuestos, se han hecho numerosas
investigaciones, entre las cuales, destacan las de Sethuraman (1976) y las de De
Soto (1989). Asi, también, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) (2013), ha
aportado al estudio de la informalidad al referirse a sus elementos caracteristicos

establecido los siguientes:

a) Desarrollo precario o rudimentario;

b) Falta de acuerdos contractuales que establezcan garantias en favor de quienes
lo ejercen;

¢) Incumplimiento de obligaciones tributarias; asi como

d) Inversion minima de recursos.

Estos aspectos, en especial el ultimo, han hecho que el comercio informal, se
convierta en una alternativa atractiva para quienes buscan satisfacer sus necesidades
basicas sin depender laboralmente de un tercero. Para Veleda (2003), el comercio
informal constituye la nueva economia, cuyos actores principales son los trabajadores
excluidos del proceso productivo formal (Harvey, 1992), quienes, en un inicio, se
crecia que serian reintegrados a este a la medida en que existan mejores condiciones

de vida.

Desafortunadamente, resulté que mientras mas crecia la poblacién y decrecian las
fuentes de empleo, era cada vez mas dificil concebir al comercio informal como un

fendmeno temporal, por lo que cobré fuerza el planteamiento de Bekkers & Stoffers



(1995) quienes vieron desde un inicio al comercio informal como un fenédmeno que,

se enraizaria en la sociedad y que con el paso del tiempo seria permanente.

Los datos actuales demuestran que, el comercio informal forma parte de la
cotidianeidad no solo a nivel cantonal o nacional, sino, ademas, a nivel mundial. Solo
en América Latina para el 2018, se registré al menos 140 millones de personas
pertenecientes al sector informal, lo que equivale al 50% de los trabajadores

(Organizacion Internacional del Trabajo, 2018).

Para Rosenbluth (1994) las actividades informales, se han convertido en una fuente
considerable de empleo, debido a que, quienes lo ejercen han visto en el comercio
informal una alternativa que permite obtener recursos sin la necesidad de contar con

gran capital, pues es su mano de obra el elemento principal.

A nivel de Latinoamérica, Colombia es considerado uno de los paises con mayores
indices de comercio informal a causa principalmente de los conflictos armados
internos, donde Cucuta es la ciudad con mayor informalidad. Su incremento, se debe
a que, a partir de 2015, estallé la crisis econOémica en Venezuela, y a partir de
entonces, se ha registrado un ingreso de mas de 1.500.000 ciudadanos venezolanos

al pais, que ante la falta de empleo han recurrido a la informalidad (Chacén , 2020).

A su vez, en Brasil se registro alrededor de 43 millones de comerciantes informales
llamados popularmente dentro de su léxico como camelos, lo cual, equivale a una
cifra alarmante que casi alcanza los indices de pobreza del pais. En Ecuador, la
realidad es similar; mediante un informe pormenorizado de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), se determiné que para el afio 2019,
Esmeraldas presentd empleo informal en un 84%, Chimborazo en un 94% y Zamora
Chinchipe en un 86%; provincias que registraron los mas altos indices de informalidad
(Arias , Carrillo, & Torres , 2020)

Dada las preocupantes cifras en América Latina, autores como Lépez (2012) asi como
Arias , Carrillo, & Torres (2020), se han dedicado al estudio de las causa y factores
gue han dado lugar a la informalidad, en especial en lo que se refiere al comercio

autébnomo; entre estas abordan las siguientes: a) Altos indices de desempleo y



pobreza; b) Migracidén incrementada en los Ultimos afios, principalmente, en paises
del Pacifico debido al desplazamiento incontrolado en su gran mayoria de ciudadanos
venezolanos; y, ¢) Desplazamientos internos del campo a la ciudad debido a la

ausencia del Estado en las zonas rurales y la falta de garantias en el sector agrario.

A su vez, Rosenbluth (1994) afirma que, la rigurosidad de las regulaciones
econdémicas y laborales impuestas por los Estados, hacen mas dificil la inmersion en
el sector formal y contribuyen al incremento del comercio informal. Eso deviene en
consecuencia tales como: invisibilizacién de derechos, perjuicios para el Estado en el
ambito tributario y, ademas, modificaciones en el uso de los espacios publicos debido
a la apropiacion de estos por parte de vendedores ambulantes que han convertido al
espacio publico en su lugar de trabajo. Al punto que Pool (1996); Vidal & Pol (2005)
asi como, también, Chacén (2020) sefialan que cada vez, es mas comun observar
carretillas, sombrillas, carpas, coches, furgones, carretas, y otros tantos objetos
empleados para el desarrollo de actividades de comercio principalmente en las calles

Yy aceras.

Asi, en ejercicio del control sobre el uso y ocupacion de los espacios publicos;
competencia atribuida a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADS)
municipales del Ecuador, estos sancionan a quienes incumplen las ordenanzas al

realizar actividades de comercio en la via publica sin autorizacion municipal.

Lo sefalado anteriormente, se sustenta en el ejercicio de la potestad sancionadora,
la cual, se traduce en la atribucion o facultad de la administracion para regular las
libertades individuales y garantizar el orden publico a través de la imposicion de
sanciones a aquellas conductas elevadas a categoria de infracciones administrativas

(Goémez, 2004); la ocupacion del suelo sin autorizacion municipal es una de ellas.

En tal sentido, autores como Rocco (1933) y Morales (2010), al referirse a la
importancia de las sanciones administrativas afirman que, sin estas, no seria posible
mantener el orden publico ni el buen desenvolvimiento de la sociedad. Es asi que, en
el Gobierno Autbnomo Descentralizado Municipalidad de Ambato (GADMA), al igual
gue en otros municipios como el del Distrito Metropolitano de Quito, el de Guayaquil,

Cuenca, Rumifahui y otros cantones; luego de llevarse a cabo un debido



procedimiento administrativo sancionador con sujecion a las garantias previstas en la
Constitucion del Ecuador (CRE) y el Cddigo Organico Administrativo (COA), se
impone una sancion administrativa a quienes realizan actividades de comercio en la

via publica sin autorizacion, como consecuencia de su actuar antijuridico.

Dado el incremento del comercio autbnomo en los espacios publicos, y en
consideracién de que, en el marco de sus competencias, corresponde a los
municipios el control de los mismos, la investigacion propone como problema
cientifico: ¢ Cémo perfeccionar el control del comercio informal en el Cantén Ambato?
Como preguntas cientificas, se plantean las siguientes: ¢Cual es el fundamento
tedrico y los limites de la potestad sancionadora de la Administracion Pablica?; ¢ Cual
es el método de investigacion adecuado para la evaluacion del procedimiento
administrativo sancionador en el comercio informal?; ¢La sancion administrativa

tipificada es suficiente para desincentivar el comercio informal?

El objetivo general es evaluar la eficacia del procedimiento administrativo sancionador
para el control del comercio informal en el Canton Ambato y como tareas

investigativas, se plantean las siguientes:

1) Determinacion del fundamento tedrico y los limites de la potestad sancionadora
para el control del comercio informal.

2) ldentificacion del método de investigacion aplicable para la evaluacion del
procedimiento administrativo sancionador en el comercio informal.

3) Andlisis de la sancion administrativa en el procedimiento administrativo
sancionador para el control del comercio informal en el Canton Ambato.

4) Estimacion de la eficacia de la sancién administrativa para el mejoramiento de

los mecanismos de control del comercio informal en el Cantén Ambato.

La metodologia que se emplea en la investigacién es principalmente descriptiva,
debido a la necesidad de conocer la realidad de las ventas ambulantes en los
espacios publicos del cantdon a partir de la explicacion de sus caracteristicas, causas

Yy consecuencias.



Por lo tanto, se coincide con Hernandez & Mendoza (2018), cuando sefialan que, este
tipo de investigacion pretende describir y caracterizar un fenomeno en especifico. Es
asi, que, a partir de la revision de diversas fuentes bibliogréficas, se parte de nociones
generales del comercio informal para arribar después al estudio de sus causas y

consecuencias.

A diferencia de Gutiérrez (1992); Ueda & Balsan (1998) que, al estudiar a los
comerciantes ambulantes en Bolivia y Brasil respectivamente, emplean cuestionarios
estructurados y cerrados; en el presente caso, se emplea como técnica de recoleccion
de datos la entrevista, la misma que se ha dirigido a profesionales en diferentes areas

relacionadas al tema; entre estos juristas, economistas, urbanistas y sociologos.

Debido a la necesidad de ampliar criterios y analizar a profundidad el comercio
informal en el contexto del canton Ambato, los cuestionarios resultan insuficientes
para abordar la tematica planteada. Por lo que, se recurre a las entrevistas, a fin de

lograr un desarrollo mas consolidado y justificado en torno a la tematica.

Ademas, en cuanto al enfoque, se coincide con Quispe, Ayaviri, Marlon, Velarde
(2020) y asi, también, con Arias, Carrillo & Torres (2020) y por tanto se emplea el
cualitativo, toda vez que la investigacion tiene por objeto comprender el fenomeno del
comercio informal desde el analisis de su origen para explicar después las causas
gue han llevado a los comerciantes autbnomos a refugiarse en los espacios publicos

y destinarlos como su lugar de trabajo.

Las cifras de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU)
asi como las cifras de pobreza obtenidas a partir de los informes publicados por el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) desde 2019 al 2021 han sido

elementos clave para explicar el incremento del comercio autdnomo en el pais.

De igual manera ha sido fundamental contar con datos reales sobre el nimero de
procedimientos administrativos sancionadores llevados a cabo en el GADMA a fin de
determinar si han existido casos de reincidencia. En este sentido, en consideracion a
que el presente trabajo se titula Eficacia del Procedimiento Administrativo

Sancionador en el control del comercio informal, se parte de la definicion de la eficacia



para posteriormente evaluar el procedimiento administrativo sancionador en el control
del comercio informal y se toma como medidor, la repercusion de este en los

administrados.

Esto se lo hace sobre la base del efecto que causa la sancién en los administrados,
es decir, se mide si el fin preventivo de la sancién, encaminado al desincentivo de la
natural tendencia a infringir el ordenamiento juridico, se cumpli6é en la practica. Para
esto, como se indicé en lineas anteriores es menester contar con datos sobre la
cantidad de procedimientos administrativos sancionadores llevados a cabo a partir
del 2019 al 2021 para determinar posteriormente si ha existido conductas
reincidentes. Dicho de otra manera, para efectos del trabajo, y con el fin de hacer una
estimacion de la eficacia de la sancion administrativa en el control del comercio

informal en el Cantbn Ambato, se toma como medidor la reincidencia.

En atencion a lo sefialado, el trabajo se estructura de la siguiente manera: la primera
parte comprende la introduccion al comercio informal. Asi, también, el problema, la

pregunta a responder, el objetivo general y las tareas investigativas.

La segunda parte se compone por el Capitulo I. que corresponde al Estado del arte y

la practica. En el mismo se aborda:

a) Consideraciones generales del comercio informal y la ocupacion del espacio
publico.

b) Andlisis de la potestad sancionadora de la administracion publica y

c) Estudio de la eficacia de las sanciones administrativas como medidas de

cumplimiento del derecho.

La tercera parte comprende el Capitulo Il. que corresponde a la Metodologia de la
Investigacion. En este se analiza las cifras de desempleo y pobreza obtenidas desde
el 2019 al 2021 en Ecuador y su relacién directa en el incremento del comercio
informal. A su vez, se analiza el procedimiento administrativo sancionador a partir de
un caso real que permite tener una aproximacion a la forma en que se lleva este tipo
de procedimientos de acuerdo con el COA. Asi, también, en base a la revision de

fuentes bibliograficas se hace una caracterizacién del comercio informal en Ambato.



La cuarta parte comprende el Capitulo Ill; en este se aborda los resultados de la
investigacion respecto de la eficacia del procedimiento administrativo sancionador.
Posterior a ello, se desarrolla las conclusiones en base a las tematicas analizadas en
cada capitulo y, finalmente, se establecen las recomendaciones que sirven como

referencia para futuras investigaciones.

Por lo tanto, dado que la ocupacién de los bienes publicos para desarrollar actividades
de comercio sin autorizaciéon municipal ha tenido un notable incremento en Ecuador,
lo cual, se ve reflejado en la gran cantidad de vendedores ambulantes que se han
tomado las calles y aceras de las ciudades para ejercer actividades econémicas de
todo tipo; resulta necesario abordar este fenébmeno en el marco de las competencias

atribuidas a los municipios.



CAPITULO I. ESTADO DEL ARTE Y LA PRACTICA

1.1. Comercio informal y ocupacion del espacio publico

Debido a su complejidad, la informalidad ha sido objeto de un sin nimero de estudios
gue surgieron desde 1970 hasta la actualidad. Los primeros aportes se los atribuye a
Hart (1970), quien, al realizar un estudio sobre el desempleo en Africa, detect6 que
gran cantidad de trabajadores se dedicaban a actividades sin garantias laborales y

mal remuneradas.

Desde entonces, surgio la expresion sector informal, utilizada por primera vez en 1972
por la OIT a partir de un estudio llevado a cabo por el antrop6logo Hart sobre las
condiciones laborales en Kenya (Arias , Carrillo, & Torres , 2020). Fue asi como, en
base a la experiencia obtenida en Africa y posteriormente en el continente americano,
durante la Conferencia Internacional del Trabajo, la OIT (2002) conceptualizo a la
economia informal como aquella que engloba actividades econdmicas ejercidas al

margen de la ley.

Mas adelante, de manera mas especifica, definio al empleo informal como el conjunto
de actividades no cubiertas por la ley, destinadas a la produccion de bienes o a la
prestacion de servicios a través de organizaciones rudimentarias, donde dificilmente
se establece una distincidon entre el trabajo y el capital como factores de produccién

(Organizacion Internacional del Trabajo, 2013).

Ademas, varios doctrinarios en su intento por explicar este fendmeno han
desarrollado diferentes teorias. A la luz del pensamiento de la escuela dualista, cuyos
precursores son Hart (1971) y Sethuraman (1976), el sector informal comprende
actividades periféricas o marginales producto de la exclusion de personas desde el

sector formal y el desequilibrio que esto genera.

Consecuentemente, desde la perspectiva de esta escuela, se estudia este fenémeno
como un refugio involuntario, como un medio de escape o una forma de supervivencia
ante las limitaciones de la economia. Concuerdan con esto, autores como Mejia &
Posada (2007); Perry (2007) y Theodoro (2000), al catalogar a la informalidad



(comercio informal) como un elemento intrinseco de la estructura misma de la

sociedad, usado como instrumento de lucha contra la miseria.

Por su parte, la escuela legalista cuyo principal representante es Hernando De Soto
(1989), asocia a la informalidad con la evasion tributaria y la elusion del ordenamiento
juridico; postura con la que coincide Castells (1989). Bajo esta o6ptica, la escuela
legalista plantea que la informalidad es consecuencia de la desobediencia social, en
la medida en que quienes participan de esta lo hacen de manera voluntaria, libre y
racional, ya sea por comodidad o porque a diferencia del sector formal, el informal
requiere operacién en pequefia escala, bajos niveles de productividad, asi como

capital fisico y humano a minima escala.

Dentro de esta escuela, la pobreza y la marginalidad son piezas clave para explicar
la informalidad; al igual que el costo de los tramites administrativos o de transaccion,
el cual, para De Soto (1988), es muy alto para los pobres. A tal punto que, a criterio
de este autor, la ley afecta de manera diferente a los pobres en comparacion a

guienes se encuentran en estratos medios y altos.

En este sentido, la OIT (2002) a la vez que concuerda con la necesidad de simplificar
costos, tramites engorrosos, procesos de registro inadecuados y burocracias que,
finalmente, se convierten en un obstaculo para la integracion en el mercado formal;
invita a concientizar que la desregulacion no es la solucion, por lo que sugiere analizar

la idoneidad de las normas tendientes a regular la informalidad.

Para explicaciéon de esto, se toma como referencia un Informe de la Comision
Nacional del sector no estructurado en la India (2009), en el cual, como consecuencia
de un periodo sin regulaciones de mercado, se obtuvo un crecimiento de empleos de
baja calidad con relacién a la creacién de empleo formal. Experiencia que fortalece la
tesis planteada por la OIT respecto de la inefectividad de la desregulacion como

medida para reducir los indices de informalidad.

Por su parte, Salas (2006) discrepa con el pensamiento de la escuela legalista, pues
sefala que quienes participan del empleo informal, lo hacen en busca de mejores

condiciones de vida y por necesidad terminan refugiados en la informalidad.
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En todo caso, se coincide en que la pobreza deja abierta una puerta hacia la
informalidad (Calderon , 2018), por lo que Rosenbluth (1994) afirma que el nivel de
desarrollo econdmico mantiene una cierta correspondencia con el nivel de empleo, al
punto de que mientras mayor sea el grado de desarrollo de un pais, menores son las

cifras de empleo informal.

Si se toma como referencia esta premisa, en el caso puntual de Ecuador se obtiene
lo siguientes datos: De acuerdo al Ministerio de Trabajo (2020), para el afio 2020 la
cifra de subempleo alcanzo el 22.7 % lo que equivale a 1.833.702 y la participacion
del empleo en el sector informal aproximadamente en un 51.1% equivalente a
3.927.221. Por su parte, el desempleo afectdé a 401.305 ecuatorianos, es decir, al

5.0% de la poblacion.

Para contrastar mejor estos datos, se trae a colacion las cifras obtenidas en el 2018,
pues el 2020 fue un afo atipico para la economia mundial. De acuerdo con la
Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) (2021), la tasa
de subempleo en el 2018 a nivel nacional fue de 16.3% y la tasa de desempleo de
3.7%. Esto explica por qué el nivel de pobreza en el 2018 se sitdo en 23.2% mientras
gue en el 2020 en el 32.4%.

Revisados esos datos y con base en la premisa de que el desarrollo econémico
condiciona la situacion de empleo de un pais, en el caso propuesto se observa que
en efecto, mientras menor es el desarrollo econémico, mayores son los indices de
subempleo y desempleo, lo que permite llegar a la conjetura de que, si para el 2020
la participacion del empleo en el sector informal se ubicé en el 51.1%, actualmente la
tasa de comercio informal pudo haber superado esta cifra dadas las condiciones post

pandemia y la situacion econémica a nivel mundial. Esto se ve mas adelante.

Bajo esta 6ptica, Loayza (1996), en su estudio sobre la informalidad en paises de
América Latina, concluye que esta frena significativamente el crecimiento econémico,
lo que da lugar a una especie de circulo vicioso, en tanto, los bajos niveles de

desarrollo de un pais, orillan a sus trabajadores a la informalidad.
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Sin embargo, Gomez, Gomez & Borrdez (2005) aceptan parcialmente esta tesis,
sostienen que, si bien la informalidad esta frecuentemente asociada a la pobreza, la
primera no proviene solamente de este factor, por lo que seria un error buscar explicar
su origen Unicamente en torno a la pobreza. Enfatizan entonces que, si bien las crisis
econdémicas por las que han atravesado o atraviesan actualmente los paises, es una

de sus principales causas; esta no es la Unica.

Bajo esta perspectiva, si bien el crecimiento y desarrollo de las economias, resultaria
esperanzador en el proceso de lucha contra la informalidad, esto no seria suficiente.
Asi lo explica la OIT (s.f), al decir que, contrario a lo que cominmente se piensa, los
datos demuestran que la informalidad persiste aun en los paises que han
experimentado significativos crecimientos econdmicos. Esto se debe a la dificultad de
retorno al sector formal, de quienes como consecuencia de recesiones econdmicas

recurrieron a la informalidad.

Por lo tanto, hoy en dia existe un consenso en torno al cual, el crecimiento econémico
requiere ir acompafnado de creacion de empleo formal si lo que se pretende es reducir
los indices de informalidad. (Organizacion Internacional del Trabajo, 2014). Sin
embargo, autores como Gomez, Gomez & Borrdez (2005) y Maloney (1998) se
decantan por una posicion mas bien permisiva, en tanto afirman que es adecuado

para las economias permitir cierto grado de informalidad.

La presente investigacion al considerar dicha posicion un tanto subjetiva y
dependiente de un sin numero de factores dificiles de categorizar, se inclina por la
postura de Loayza, pues adoptar la postura de Maloney implicaria orientar este
trabajo a determinar hasta qué grado la informalidad seria adecuada, sin que ello
suponga un alto costo social. Por tanto, se concuerda con Loayza, al considerar que

la informalidad intensifica la pobreza y contribuye al empleo de baja calidad.

Por otro lado, la migracién incrementada por razones de indole social, politica y
econdmica que viven algunos paises, constituye, aunque no la principal, pero si otra
de las causas de la informalidad. Dado el impacto significativo que esta genera en el
mercado laboral, se intensifica el desequilibrio entre la oferta de trabajo y la demanda
(Henao, 1999).
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Concuerda con esto Miranda, Zambrano , Castellanos , & Zatizabal (2021) al sefalar
qgue el mercado laboral alcanza su equilibrio cuando existe un 6ptimo nivel entre la
oferta y la demanda, es decir, entre la cantidad de personas que buscan acceder al
mercado y la cantidad de plazas laborales. Mientras que su desequilibrio, da lugar a

una economia informal.

Por tanto, la informalidad, lejos de ser un fendmeno sectorial o incluso regional, se ha
convertido en un fenébmeno mundial, palpable si bien en diferentes niveles, tanto en
paises desarrollados como en aquellos en vias de desarrollo. La realidad actual
permite ver que se trata de un fenébmeno dindmico y en constante crecimiento, lo que
hace necesario analizarlo como un proceso que cada vez abarca mas sectores e
integra a mas trabajadores. Muestra de ello, es la amplia clasificacion que ha
desarrollado la Organizacion Internacional del Trabajo (2013) sobre las distintas

categorias o modalidades que integran este tipo de economia. Estas son:

a) Trabajadores por cuenta propia y empleadores que trabajan en sus propias
empresas del sector informal.

b) Asalariados con empleos informales, ya sea que estén contratados por las
empresas del sector formal, por empresas del sector informal, o por hogares
gue les emplean como trabajadores domeésticos remunerados.

c) Miembros de cooperativas de productores del sector informal.

d) Trabajadores por cuenta propia dedicados a la produccion de bienes

exclusivamente para el uso final propio de su hogar.

Como se observa, la informalidad abarca varias formas de actividades economicas;
las del sector informal propiamente dichas y las del sector formal, que pese a
aparentar ser formales, al incumplir las exigencias legales, pasan a formar parte de la
informalidad. Asi, por ejemplo, bajo esta perspectiva, el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INEC) (2015), concibe como parte del sector informal tanto a
quienes poseen Registro Unico de Contribuyente (RUC) y no llevan contabilidad o no
hacen sus declaraciones en datos reales, como a quienes no tienen RUC y no

declaran sus movimientos econémicos producto de su actividad comercial.
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Para estos casos, autores como De Soto , Mora y Araujo, Max Neef , Larroulet, &
Tokman (1988), se refieren a la necesidad de evaluar el grado de ilegalidad, toda vez
gue, solo en algunos esta es total. En otros, generalmente se cumple con uno u otro

requisito o exigencia legal.

Con estas consideraciones expuestas, y a fin de delimitar el trabajo, se advierte que
el trabajo se enfoca en la primera categoria establecida por la OIT en su Manual sobre
la informalidad. Se trata de los trabajadores por cuenta propia, donde a su vez se
ubican los vendedores ambulantes (Antunes, 2007), quienes de acuerdo con la Real
Academia Espafiola (RAE) (2020), son aquellas personas que realizan actividades

comerciales al por menor generalmente en los espacios publicos.

Hecha esta precision, y sobre la base la definicion propuesta en el parrafo anterior,
se analiza dos elementos caracteristicos de los vendedores ambulantes: 1) desarrollo
de actividades comerciales y 2) ocupacion del espacio publico. El primer elemento no
requiere mayor profundizacion pues ya se ha advertido que la informalidad cada vez
abarca mas actividades econdmicas, como la venta de productos de primera
necesidad, vestimenta, calzado, e incluso alimentos. Sin embargo, el segundo

requiere cierto detenimiento.

Para explicacion de esto, se trae a colacion las palabras de De Soto referidas en
lineas anteriores en cuanto a los niveles de ilegalidad; total y parcial. Si se hace un
analisis en torno al caso de los vendedores ambulantes, se logra precisar que se trata
de una actividad dentro de un nivel de ilegalidad parcial, pues si bien, realizar
actividades comerciales es una actividad legal, hacerlo en espacios publicos sin

previa autorizacion, hacen de esta una actividad que se torna ilegal.

Por tanto, es logico que existan normas que se encaminen a su regulacion, las
mismas que varian de acuerdo con cada pais, a sus realidades y estrategias
adoptadas por cada uno para hacer frente a este fenébmeno. Lo que es claro, es que
América Latina registra los mayores indices de comercio informal. Asi, por ejemplo,
en Colombia se ha llegado a catalogar a este fendmeno como un estilo de vida, pues
en la mayoria de ciudades como Medellin, Cdcuta y Bogota; este ha pasado a formar

parte de la cotidianidad y el diario vivir, dado que un sin nimero de vendedores
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ambulantes se han apropiado de los espacios publicos para hacer de estos, su lugar
de trabajo (Gémez , Gbmez , & Borraez , 2005).

Al respecto, LOpez (2012) sefiala que luego de varios intentos por frenar el
crecimiento del comercio informal en las calles de Colombia, la Corte Constitucional
emiti6 un pronunciamiento, no con el afan de que los trabajadores ambulantes
devuelvan los espacios publicos utilizados, pues catalogan a esta como una dificil
labor; sino con la finalidad de instar a las autoridades a optar por politicas que
permitan convivir a los colombianos con esta realidad. Sin embargo, de aquello, la
ocupacion de espacios publicos se mantiene constante, lo que explica la desmedida

invasion, principalmente de aceras, vias de transito vehicular y parques en ese pais.

Bajo esta perspectiva, la Universidad de los Andes (2005) dentro de su estudio acerca
de los efectos de las ventas callejeras en Bogota, trata de explicar la ocupacion de
los bienes publicos a partir de la teoria del free rider, que en términos generales,
supone el aprovechamiento o beneficio que se obtiene del espacio publico sin asumir
ningun tipo de costo, que por cierto no tiene que ver con el aspecto econdémico, toda

vez que, como se ha visto su acceso es de caracter gratuito.

Para profundizar su estudio, es menester partir de la definicion del espacio publico
como el lugar destinado a la satisfaccion de necesidades colectivas, cuya invasion y
descontrolada ocupacion por vendedores informales genera, lo que, en el ambito de
la Economia, se denomina externalidades. Es decir, consecuencias que se derivan

de las acciones de uno o varios individuos y que influyen en el bienestar de otros.

Las mas comunes son: la congestion vehicular, problemas de movilidad, desorden y
deterioro de los espacios publicos; consecuencias que generan una afectacién o
disminucién del derecho de un tercero a acceder a estos bienes. Situacién que es
contraria a la naturaleza misma de los bienes publicos, en tanto una de sus
particularidades, es su caracter no excluyente, lo cual supone que su acceso es
indiscriminado y en igualdad de condiciones para todos los ciudadanos (Universidad

de los Andes para la Cadmara de Comercio de Bogota, 2005).
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En mérito de lo expuesto, cabe sefalar que quienes en ejercicio de su derecho al
trabajo realizan ventas ambulantes, sean estas estacionarias, semiestacionarias,
permanentes, periddicas, ocasionales o de temporada, y consecuentemente
obstaculizan la movilizacion o el libre transito vehicular; influyen en el derecho que
otros tienen sobre los mismos bienes. De ahi que, se consideren en pugna, por un

lado, el derecho al trabajo y por otro, el derecho a la movilidad y al libre transito.

Sin embargo, pese a no ser ese objeto de analisis de la investigacion, cabe sefialar
gue a criterio de la OIT (s.f) es menester establecer un equilibrio entre el derecho a
acceder a los espacios publicos y el derecho al trabajo de los vendedores ambulantes,
al punto de afirmar que es deber de las autoridades garantizarles juridicamente el uso

de los espacios publicos.

Con ese criterio no se coincide totalmente, por cuanto, el papel de las autoridades
radica mas bien en regular el uso de los espacios publicos a fin de garantizar su
acceso en igualdad de condiciones a todos los ciudadanos. Con esto en mente, es
menester hacer una revision acerca de las competencias que han sido atribuidas para
el control y regulacion de los mismos. Para este efecto, se parte de la Constitucion de
la Republica del Ecuador (CRE) (2008), la cual otorga competencias exclusivas a
cada nivel de gobierno: central, regional autbnomo, provincial, municipal y parroquial

rural.

De acuerdo con el articulo 264 ibidem, concordante con el articulo 55 del Codigo
Organico de Organizacion Territorial (COOTAD) (2010), es competencia exclusiva del
Gobierno Autdbnomo Descentralizado Municipal, ejercer el control sobre el uso y
ocupacion del suelo y por tanto es su funcion, regular y controlar el uso del espacio
publico cantonal y, de manera particular, el ejercicio de todo tipo de actividad que se
desarrolle en él, de acuerdo a lo previsto en el articulo 54 literal m) ibidem. De modo
gue, corresponde a los municipios adoptar medidas y acciones que hagan efectivo el
ejercicio de esta competencia a través de ordenanzas cantonales suscritas en el

marco de sus facultades, como asi lo expresa el articulo 226 de la CRE (2008).

En el marco de lo expuesto, corresponde a los gobiernos auténomos descentralizados

municipales del pais, el control y regulacion de las actividades realizadas en el
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espacio publico. Por lo que, para un mejor entendimiento, cabe ahondar en las
caracteristicas y particularidades de estos espacios a fin de comprender su

naturaleza.

Se parte entonces de la nocion de dominio publico y privado, cuya distincion se
establece a raiz de la Revolucion Francesa y se consolida en el Cédigo Napolednico
de 1804. Esto se debe a que en la Francia absolutista, se manejaba el concepto de
indisponibilidad, caracterizado por la no distincién entre los bienes del Emperador y
la Corona y aquellos comunes del pueblo (Cassagne, 2014).

A partir de entonces, se diferencié entre bienes de dominio publico y privado,
entendidos los primeros, como aquellos destinados o afectados directamente a un
uso publico, es decir, al uso y goce comun; como mares, rios, lagos, calles, caminos,
entre otros. Mientras que los segundos, son aquellos que sirven de manera indirecta
al uso publico, en tanto los utiliza el Estado para actividades que resultan de interés

publico; un ejemplo de estos son los bienes mostrencos (Gordillo, s.f).

Consecuentemente, estas instituciones fueron contempladas en el Codigo
Napoleonico, las mismas que serian adoptadas posteriormente por los ordenamientos
juridicos de occidente como el chileno, que a su vez es la base y esencia del Cédigo
Civil Ecuatoriano, que en efecto acogio el tratamiento juridico que Francia desarrollé

en torno a los bienes.

Es asi que al revisar el, Codigo Civil Ecuatoriano (2005), se observa dentro del titulo
[l lo atinente a los bienes nacionales, llamados asi aquellos cuyo dominio pertenece
a toda la nacion, o llamados, también, bienes de dominio publico de acuerdo a la
doctrina. Entre ellos, se encuentra: las calles, caminos, plazas, mar adyacente,
nevados, entre otros cuya regulacion se rige de acuerdo con la norma antes referida
en los términos siguientes:
El uso y goce que, para el transito, riego, navegacion y cualesquiera
otros objetos licitos, corresponden a los particulares en las calles,
plazas, puentes y caminos publicos, en el mar y sus playas, en rios y
lagos, y generalmente en todos los bienes nacionales de uso publico,

estardn sujetos a las disposiciones de este Cdédigo, a las leyes
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especiales y a las ordenanzas generales o locales que sobre la materia
se promulguen. (Art. 164).

En sentido concordante, el COOTAD (2010) expresamente contempla la terminologia
desarrollada por la doctrina, es decir, bienes de uso publico, y los define como
aquellos cuyo acceso es directo, general y gratuito. Dentro de estos se encuentran
todos los bienes destinados al uso comun, entre ellos los siguientes:
a) Las calles, avenidas, puentes, pasajes y demas vias de comunicacion y
circulacion;
b) Las plazas, parques y demds espacios destinados a la recreacién u ornato
publico y promocion turistica;
c) Las aceras que formen parte integrante de las calles y plazas y demas
elementos y superficies accesorios de las vias de comunicacion o espacios
publicos... (Art. 417).

Si bien, la norma antes citada contempla una amplia clasificacion de los bienes de
uso publico, es menester precisar que el presente trabajo se enfoca en los
determinados en los literales a, b, y ¢, pues las calles, avenidas y aceras son los

espacios mas ocupados por comerciantes informales.

Ahora bien, para comprender la importancia y necesidad del ejercicio de control sobre
los bienes de uso publico, a continuacién, se presenta un cuadro que resume sus

caracteristicas:

Cuadro 1. Caracteristicas de los bienes de uso publico

CARACTERISTICA DEFINICION AUTORES
e Esde propiedad publica, le pertenece al | (Vergara , 2004), (Bielsa,
Inapropiables pueblo. 1956), (Linares, 1946),

e La administracién pablica es gerente de | (Marienhoff, 1988)
estos bienes, y por tanto, es su deber garantizar
Su acceso y uso comun.

¢ No son objeto de actos de comercio. (Comadira, Comadira, &

e Su enajenacion esta prohibida. Escola, s.f)

e Son bienes indisponibles.

e Son intransferibles e inembargables.

e Al ser bienes que no estan en el (Garcia de Enterria, 1955)
Imprescriptibilidad comercio, no son adquiribles por
prescripcion.

Fuente: elaboracién propia

Inalienabilidad
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Respecto del caracter de inapropiable de los bienes de uso publico, cabe agregar
gue, a diferencia de los ya citados, existen otros autores como Villegas (1952) y Diez
(1969), quienes sostienen que el pueblo como tal no es titular de este tipo de bienes,
pues no tiene individualidad o personalidad juridica sino que se encuentra
representado por el Estado, pero propugnan la idea de que el ejercicio de su
representacion corresponde siempre al Estado. Dicho de otro modo, para

mencionados autores, existe una diferencia entre titularidad y representacion.

Sin embargo, como ya se ha visto, para Vergara (2004), Bielsa (1956), Linares (1946),
Marienhoff (1988), con quienes coincide por cierto Cassagne (2014); el titular de los
bienes de dominio publico es el pueblo, y solo en sentido formal, es el Estado. Por lo
cual, ha de sefalarse que, si bien existen dos corrientes en cuanto a la titularidad de

los bienes publicos, existe uniformidad de criterio respecto de su representacion.

Por lo demas, existe uniformidad de criterio, pues la inalienabilidad e
imprescriptibilidad demarcan la esencia misma de estos bienes, al punto que, de la
primera, se deriva, ademas, su condicion de inembargables e intransferibles. Asi,
dado el caracter gratuito, el uso directo y general de la via publica; su obstaculizacion
u obstruccion constituyen una conducta sancionable, toda vez que se contrapone al

deber del Estado de garantizar el acceso a estos bienes.

Hechas estas precisiones necesarias y entendida la naturaleza de este tipo de bienes
cuyo uso es de dominio publico, corresponde ahora un analisis acerca de las normas
emitidas por los distintos gobiernos descentralizados municipales del pais en el marco
del control y regulacién del uso del espacio publico y actividades que se desarrollan

en él, como se muestra a continuacion:



21

Cuadro 2. Ordenanzas que regulan y controlan el uso del espacio publico en los cantones del Ecuador

CANTON

NORMATIVA

ACCIONES

INFRACCION

SANCION

QUITO

Ordenanza Metropolitana
para el desarrollo integral
y regulacion de las
actividades de comercio y
prestacion de servicios de
las trabajadoras y
trabajadores autbnomos
del Distrito Metropolitano
de Quito (2012)

Cédigo Municipal para el
Distrito Metropolitano de
Quito (2019)

El Codigo Municipal para el Distrito
Metropolitano de Quito (Ordenanza 1)
Titulo Il De la trabajadora y el
trabajador autébnomo, Capitulo I, tiene
por objeto regular las actividades
comerciales y de servicios en el
espacio publico.

Se clasifica a las personas que ejercen
actividades de comercio y servicios en
bienes de uso publico en: trabajadores
auténomos fijos, semifijos, ambulantes,
ocasionales y temporales.

Se establece como deber del Municipio
del Distrito Metropolitano de Quito:
Organizar y autorizar sitios especificos
en los cuales los trabajadores ejerzan
sus actividades de comercio de forma
ordenada. Establecer un disefio o
modelo de ubicacion en armonia con el
entorno urbano. Garantizar el trabajo
auténomo regularizado y promover el
goce efectivo de los derechos de
quienes lo ejercen.

Programas de capacitacion y
profesionalizacién permanente.
Sistema de permisos: Los trabajadores
auténomos solicitan y renuevan cada
afio el permiso metropolitano, junto con
el pago de una regalia por el uso del
espacio publico.

Se establece zonificacién: zonas
especiales, zonas permitidas y zonas
no permitidas (Centro Historico)
Promueve participacion ciudadana a
través del Consejo Distrital para el
Desarrollo de la Trabajadora y el

Infracciones leves: uso del
uniforme, mantener el orden y
disciplina.

Infracciones graves: Permisos
caducados, cambio de giro de la
actividad economica, ceder el
espacio.

Infracciones muy graves:
Permisos adulterados, uso
indebido del espacio publico.

Categorizacion de sanciones.
Trabajo comunitario.
Medidas provisionales:
Retencion de productos o
mobiliario
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Trabajador Autbnomo, que esta
conformado por: Un representante de
los trabajadores auténomos y el
presidente de su asociacion. Tienen
VOz y voto.

Los trabajadores autébnomos se
encuentran facultados para elaborar
normas de funcionamiento y someterlas
a aprobacion por parte de la comision
municipal pertinente.

Propender al fortalecimiento de las
organizaciones de trabajadores
auténomos.

Sistema de Informacion del trabajo
auténomo (actualizacién permanente) y
catastro de quienes ejercen legalmente
actividades de comercio en el espacio
publico.

Censos cada dos afios a fin de conocer
la realidad cualitativa y cuantitativa del
comercio autbnomo en el canton.

El Cuerpo de Agentes de Control
Metropolitano de Quito ejerce el control
del uso adecuado del espacio publico a
fin de garantizar la libre movilidad en el
Distrito Metropolitano de Quito.

GUAYAQUIL

Ordenanza sustitutiva de
la Ordenanza que norma
la instalacion de kioscos y
carretillas y demas formas
de desarrollo de la
actividad comercial en
espacios publicos de la
ciudad de Guayaquil.
(2006)

Se otorgan permisos de ocupacion del
espacio publico para ejercer actividades
en carretillas y kioscos siempre que se
dé cumplimiento a las disposiciones
previstas en la Ordenanza.
(Comercializacion u oferta Unicamente
de productos y servicios autorizados,
buen uso de uniforme, uso de
mobiliario)

Se prohibe la venta ambulante y
todo tipo comercio informal. -
Ocupar la via publica con bancos,
mesas, sillas, parasoles, carpas,
tanques de gas, provisiones,
fogones, braseros, pailas u otros.

Decomiso + 0,5 SBU
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CUENCA Ordenanza que regula las | La Direccion de Control Municipal Se prohibe la exhibicién o venta, Decomiso de
actividades del comercio | expide o revoca la licencia respectiva ambulatoria o estacionaria, de mercaderia/objetos que
ambulatorio y otras, en para el uso del espacio publico. productos alimenticios, primarios. | comercialicen, mediante
los espacios publicos del | Se establece zonificacién del cantén en | En ningln caso, se permite boleta. Los bienes perecibles
area urbana del canton virtud de la cual, se determina que actividades de comercio de no son recuperables (son
Cuenca. (2003) actividades son permitidas en cada vendedores que no se encuentren | donados) y los no perecibles
Ordenanza que Regula la | zona. registrados y autorizados por la se mantienen bajo custodia
Utilizacion de Espacios Se crea un catastro de vendedores Direccion de Control. Se prohibe por 30 dias.
Publicos, en el Area de la | ambulantes con sus datos de la obstaculizacion y ocupacion de | Revocatoria de la licencia.
Ciudad de Cuenca (1997) | identificacion, actividad que realizan y los espacios publicos, salvo los Multa entre 1y 10 SBU de
lugar donde la realizan. Su casos autorizados. acuerdo a la gravedad.
actualizacion se hace cada afio.
AMBATO Ordenanza que regula y Establece como medida provisional el Se prohibe:
controla la ocupacion de decomiso de los bienes materia de la 1. Realizar actividades Multa equivalente al 30% del
bienes de uso publico. infraccion. comerciales en vehiculos. SBU.
(2013) 2. Ocupar los bienes de uso Multa equivalente al 30% del
publico en actividades SBU.
comerciales que impidan el
libre transito peatonal y
vehicular.
RUMINAHUI | Ordenanza sustitutiva que | Excepcionalmente estos bienes, se Se prohibe la ocupacion de calles, | 25% al 100% de una RBUM

regula la utilizacion y
cuidado de los bienes y
espacios de uso publico
en el Canton Rumifiahui
(2020)

utilizan temporalmente previo el pago
de una tasa de uso. El GADMUR, emite
los permisos de uso temporal y
eventual. Se requiere pago de garantia.
(ferias, exposiciones) Se prohibe las
ventas.

Para puestos fijos: Se requiere previo
estudio de disponibilidad y factibilidad
llevado a cabo por la Direccién de
Planificacion Territorial, y firma de
contrato de arrendamiento con la
Direccién Administrativa del GADMUR.

aceras y espacios publicos para
ofertar, promocionar bienes y
servicios de manera informal y
ejercer comercio informal en
vehiculos.

Se prohibe uso de calles y aceras
para desarrollar comercio
auténomo y por cuenta propia,
venta de productos perecibles o
no perecibles y alimentos
preparados, que obstruyan el
transito peatonal o vehicular.

ylo retiro de mercaderia.

Fuente: Elaboracion propia



24

Los datos traidos a colacion en la tabla anterior ponen en evidencia la existencia de
normas tendientes a regular el uso y ocupacion de los espacios publicos de los
distintos cantones del Ecuador, tomados como referencia Quito, Guayaquil, Cuenca,
Ambato y Rumifiahui. Normas que contemplan las acciones tomadas por las
autoridades municipales y la forma en que estas controlan y regulan las ventas

ambulantes o trabajo auténomo.

Ademas, cabe sefialar que, revisadas las disposiciones contenidas en las
mencionadas ordenanzas; todas prohiben las ventas ambulantes y actividades de
comercio que se desarrollen en los espacios publicos (principalmente en calles y
aceras) y que obstaculicen el libre transito peatonal o vehicular. Asi como, también,
todas preveén la posibilidad de obtener un permiso o autorizacion municipal que les
faculte bajo las condiciones previstas en cada ordenanza la ocupacion temporal de

estos bienes.

En el caso de Quito, su ordenanza es mas amplia, determina, por ejemplo, la
clasificacion de los trabajadores autonomos, y, ademas, de categorizar las
infracciones en leves, graves y muy graves; determina los deberes de la municipalidad
ante a la informalidad. Asi, también, plasma la necesidad de establecer un justo
equilibrio entre el derecho al trabajo de quienes ejercen estas actividades y el derecho
de acceder a los espacios publicos de la ciudadania. De ahi que, si bien el Concejo
Metropolitano de Quito ha resuelto garantizar el trabajo autonomo, lo ha hecho bajo
ciertas condiciones o limitantes, es decir, lo ha hecho bajo la premisa del orden y la

regulacion (Concejo Metropolitano de Quito, 2012).

Para ello se han emprendido planes para ubicar en zonas especificas a los
trabajadores autbnomos que consten en el catastro municipal y que previo al pago de
una regalia por el uso del espacio publico, cuenten con la respectiva autorizacion
otorgada por el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito. A su vez, se han
propuesto planes de capacitacion y fortalecimiento de las organizaciones de
trabajadores autbnomos, para que en conjunto con el control permitan lograr una
armonia entre la informalidad y el entorno urbano.

Por su parte, las demas ordenanzas de forma mas general tipifican como infraccién

administrativa, realizar actividades de comercio en los espacios publicos sin
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autorizacion municipal y prevén la sancién correspondiente para esta conducta

antijuridica.

En el caso de Cuenca, Quito y Guayaquil se prevé, ademas, una zonificacion de
acuerdo con el contexto y realidad de cada cantdn, con el afan de determinar las
actividades de comercio permitidas y restricciones previstas para cada zona. Asi, por
ejemplo, en la zona denominada Nucleo Restringido del Centro Histérico de Cuenca,
se prohibe las ventas ambulantes, con excepcién de aquellas propias de la vida
urbana que forman parte de la tradicion del canton; como la venta de flores,

periddicos, revistas, loterias, lustrabotas.

Para las demas areas del Centro Histérico, se permite la comercializacion de articulos
de consumo popular, juguetes e incluso comida bajo las condiciones previstas en la
ordenanza. De manera similar, ocurre en Quito y Guayaquil, donde la ordenanza
prevé usos para cada zona. En el caso de Ambato y el canton Rumifiahui, la norma
prevé como infraccion, ademas, de las ya revisadas, las actividades comerciales
realizadas en vehiculos, las mismas que, también, han sido catalogadas como

comercio informal.

En suma, como se observa, en cada canton dentro del marco de sus necesidades y
realidades, se ha normado el uso del espacio publico. Para ello, se ha tipificado como
infracciones administrativas susceptibles de sancion la ocupacion sin autorizacion del
espacio publico, por lo que mas adelante se aborda el denominado ius puniendi o
potestad sancionadora del Estado. Por ahora, una vez revisado el marco normativo a
nivel nacional, es oportuno revisar, ademas, las acciones tomadas a nivel

internacional.

En términos generales, la OIT (2014) en el marco del Programa de Trabajo Decente
ha planteado una estrategia integral para frenar la expansion de la informalidad, la

misma que comprende:

a) Generacion de empleo de calidad;
b) Entorno normativo adecuado;

c) Apoyo a la iniciativa empresarial, competencias profesionales y financiacion;
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d) Mayor proteccién social.

En este contexto, las alternativas adoptadas por varios paises son, por ejemplo, la
reduccién o eliminacion de los costos relacionados con el registro de empresas, la
simplificacion de requisitos para contratar trabajadores, el apoyo financiero
principalmente a las micro, pequefias y medianas empresas. Estrategias que se
inclinan hacia la consecucion de mayores fuentes de empleo y mejores condiciones

laborales, para desde esa arista frenar el crecimiento de la informalidad.

Sin embargo, para efectos de este trabajo, el andlisis se realiza en torno a las
consecuencias de la informalidad en los espacios publicos, cuya invasion ha traido
consigo problemas de movilidad, desorden, congestion y deterioro de estos espacios.
Es innegable que la venta callejera es una de las primeras actividades economicas
de la América Andina colonial, lo que explica, que este fendbmeno se encuentre
presente con mayor fuerza en paises como Peru, Bolivia, Colombia, Ecuador, Brasil

y Venezuela.

En Brasil, por ejemplo, se ha optado por dotar a los camelos?! de infraestructura donde
de manera digna ejerzan sus actividades de comercio (Veleda , 2003). En Colombia,
la situacion es igual, el alli denominado ayuntamiento representado por los alcaldes
locales, han resuelto emprender planes de reubicacion de vendedores informales a
través de obras de reconstruccion urbanistica, asi como incrementar el control en los

espacios publicos.

En esos paises actualmente han cobrado fuerza los planes de reubicacion, asi como
el licenciamiento para ejercer actividades comerciales en los espacios publicos, previo
censos realizados y actualizados cada afio. (Donovan, 2002). Todos estos esfuerzos,
lejos de pretender la erradicacion de las ventas informales, estan encaminados al
cumplimiento de objetivos realistas como la transicién hacia su formalizacion, asi

como un balance y armonia con el entorno.

1 Vendedores ambulantes en el I1éxico de Brasil.



27

En consenso, se ha llegado a afirmar que en paises como Perl, Colombia,
Venezuela, Brasil, la informalidad se fortalece e incrementa por el alto costo de la
formalidad. Aquello encuentra su base en la tesis de De Soto (s.f), con la que coincide
Gomez (2007).

De modo que, si bien el deseo de lograr una transicion de la informalidad a la
formalidad, es un objetivo general no solo a nivel nacional sino, también, internacional;
existen diferentes perspectivas sobre lo que significa esta formalizacién y las formas
de alcanzarla. Una de ellas, es la vision reduccionista por medio de la cual, se
pretende la formalizacion a partir de la imposicion de sanciones para castigar el
incumplimiento de la ley. (Organizacion Internacional del Trabajo, 2014).

Por otro lado, existen, también, otras medidas como aquellas tendientes a alcanzar la
formalizacidon mediante ciertos incentivos otorgados a las microempresas o en este
caso a los vendedores ambulantes; entre los cuales se encuentran: programas de
capacitacion o asesoramiento empresarial, planes de financiamiento, relocalizacion
en espacios dotados de condiciones dignas que hagan de esta modalidad de
comercio, una actividad mas ordenada. La clave estd en generar procesos de
desarrollo incluyentes, en los cuales exista un balance que permita encaminar las
ventas callejeras hacia la formalizacion, con sujecion a la premisa de supeditacion de
los intereses individuales al interés general (Universidad de los Andes para la Camara
de Comercio de Bogotéa, 2005).

Esto se traduce en una suerte de teoria de incentivos y desincentivos, donde los
primeros se manifiestan a través de politicas que promueven la incorporacién en el
sector formal. Mientras los segundos, encuentran su base en la teoria reduccionista
cuyo mecanismo de regulacién es la imposicion de sanciones ante el incumplimiento

del ordenamiento juridico.

En este contexto, en el estudio realizado por la Universidad de los Andes para la
Camara de Comercio de Bogota (2005), se analiza las ventas callejeras y el comercio
informal como una falla del mercado frente a la cual, el Estado requiere tomar
acciones. En la practica esta intervencion es susceptible de adoptar diferentes formas,

como métodos de exclusion, de presién social o la generacién de mecanismos de
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coercion, mediante los cuales el Estado se encuentra facultado a ejercer su fuerza
para obligar a quienes realizan ventas ambulantes a no hacerlo. Esto ultimo merece
un analisis pormenorizado, pues explica la necesidad de sancionar conductas que
afectan al interés general, por lo que, con mayor detenimiento se aborda este tema
en los apartados siguientes.

1.2.  Analisis de la potestad sancionadora de la administracion publica

Con el afan de cumplir sus fines, la Administracién Publica realiza varias actividades,
entre ellas; la de prestacion de servicios, fomento y de policia. Esta Ultima, se deriva
del denominado ius puniendi, que se traduce en la potestad que el Derecho reconoce
al Estado para sancionar a los ciudadanos cuyas conductas son contrarias al orden
publico (Bermudez, 2013).

Terminologicamente, esta expresion latina significa potestad o poder para sancionar
(Real Academia Espafiola, 2020), lo cual se explica bajo la premisa de que una
sociedad solo es posible en la medida en que existan normas juridicas que limiten el
accionar de las personas y faculten reprimir aquellas conductas que atenten el

ordenamiento juridico.

Resulta asi que, de este tronco comun llamado ius puniendi se deriva la potestad
sancionadora administrativa y judicial, donde la primera se traduce en el poder o
facultad con la que actuan los érganos estatales no jurisdiccionales, es decir érganos
meramente administrativos, y la segunda como aquella facultad ejercida
exclusivamente por jueces; en ambos casos para sancionar ilicitos (Rodriguez , 1987)
y (Segura , 2014).

En este predmbulo, cabe sefialar que, si bien en un inicio las sanciones eran
impuestas exclusivamente por jueces, con el paso del tiempo se reconocioé que, en
base al principio de autotutela administrativa, la Administracion era, también, capaz
de hacerlo. Es asi que, en virtud del poder de coaccion que le ha sido otorgado, la
administracién actua sin necesidad de acudir ante 6rganos jurisdiccionales, dado que,

en funcién de la presuncién de legitimidad de la que gozan los actos administrativos,
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estos se ejecutan de manera inmediata (Oelckers , s.f) Boettiger (2009) y (Dandés ,
2010).

Resulta asi que, en virtud de un mandato legal, la Administracion se encuentra
facultada para calificar determinados hechos como antijuridicos y sancionar a quienes
incurran en ellos. Por lo tanto, se colige que la finalidad de este poder radica en hacer
cumplir el ordenamiento juridico y reprimir aquellas conductas que lo contrarien, en
procura de que las personas ejerzan sus derechos con responsabilidad sin afectar los
de los demas.

Visto desde esta Optica, es l6gico que para hacer esto posible, el propio ordenamiento
juridico contemple mecanismos de reaccion frente a conductas antijuridicas. Asi, en
caso de perturbacion del ordenamiento juridico, Santamaria (2002) sefala que, en
ejercicio de la actividad de policia, la administracion tiene la facultad de sancionar,
castigar o reprimir dichas conductas para restablecer el orden publico.

Es asi que, sobre la base de la facultad para imponer castigos, se ha generado un
gran debate en torno a si existe una relacién entre el Derecho Administrativo
Sancionador y el Derecho Penal, en la medida en que, en ambos, la pena es el

resultado del ejercicio del ius puniendi.

A este respecto, Nieto (2002) explica que, si bien ambos son manifestaciones de un
mismo tronco comun, no hay que descuidar la naturaleza de cada uno. Pues en el
caso del Derecho Penal, este se encamina a la proteccion de bienes concretos bajo
los criterios de lesividad o peligrosidad desarrollados por la dogmatica. En palabras
de Schinemann (2007) esto conlleva a sancionar conductas que afectan bienes
juridicos merecedores de tutela penal o a su vez, si se quiere decir, conductas
consideradas disvaliosas porque afectan a bienes que tienen un valor o una carga

moral.

Por su parte, el Derecho Administrativo Sancionador, proviene directamente del
Derecho Administrativo, el cual tiene como finalidad establecer equilibrios entre los
privilegios de la Administracion y las garantias y derechos de los ciudadanos, lo que

se traduce en una suerte de privilegios en mas y en menos de acuerdo con la clasica
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doctrina de Rivero (Cano , 1995). Sobre esta base, el Derecho Administrativo
Sancionador propende la proteccidn del interés publico y el orden social por sobre el
interés particular a través de la imposicion de sanciones a conductas que afectan a la

generalidad.

De modo que, las sanciones administrativas se aplican exclusivamente para proteger
aquellos bienes que no han sido catalogados como bienes juridicos tutelados por el
Derecho Penal. Ademas, en torno a las diferencias entre la sancién administrativa y
la pena, valga recordar que, si bien ambas guardan una cierta identidad ontoldgica,
el elemento diferenciador radica en el grado o intensidad de cada una. En el primero,
la pena se traduce principalmente en la privacion de libertad, mientras que, en el
segundo, la sancion consiste, por ejemplo, en multas, derrocamientos, suspensiones,

0 retiros.

Por lo tanto, en virtud de las razones expuestas, Roman (2008) quien coincide con
Nieto (2002) defienden el caracter de independientes y autonomas de estas dos
ramas del Derecho, con la precision de que solo en casos excepcionales, bajo ciertos
matices, el Derecho Administrativo Sancionador se complementa con el Derecho

Penal, en tanto que ambas son manifestaciones del poder punitivo del Estado.

En referencia a esto, Lozano (1992) sefala que en 1990 ya hubo un pronunciamiento
por parte del Tribunal Constitucional espariol, a partir de la Sentencia STC 22/1990,
en la cual, se determind que los principios de orden penal se aplican al Derecho
Administrativo Sancionador con cierta cautela, pues estos han de aplicados en la
medida en que sean compatibles con su naturaleza. Lo cual, viene a fortalecer la tesis
de que, si bien entre el Derecho Penal y el Administrativo Sancionador, existe bajo
ciertos matices una relacion, esto no quiere decir que se deba olvidar las diferencias

de cada uno.

Concuerda con ello Nieto (1994), al aseverar que no siempre y no todos los principios
del Derecho Penal son aplicables al &mbito del Derecho Administrativo sancionador,
por lo que seria un error afirmar que este Ultimo por naturaleza se encuentra

subordinado al primero, pese a que ambos provienen de un tronco comun. Afirmacién
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gue pone de manifiesto la incorreccion de una identificacion absoluta de los principios
del Derecho Administrativo Sancionador con los del Derecho Penal.

En todo caso, desde la éptica en que sean vistos, los principios tanto en una u otra
rama, segun los postulados de Robert Alexy, constituyen mandatos de optimizacion,
0 si se quiere decir, normas que determinan el actuar de la administracién en la mayor

y mejor medida posible (Atienza & Ruiz , 2005).

Asi, por ejemplo, como se ve a continuacion, la potestad sancionadora dentro de la
esfera administrativa se caracteriza por ciertos principios que vienen a ser una suerte
de limites, frenos o contrapesos a su ejercicio. Sin estos, ocurriria un desbordamiento

del poder y consecuentemente la vulneracion de derechos.

Tal es asi que, Bermudez (2013) los aborda a partir de una interesante clasificacion
gue toma en cuenta cuestiones procedimentales y sustantivas. En cuanto a las
primeras, cabe decir que estas hacen alusion a la forma en que se lleva a cabo el
ejercicio de la potestad sancionadora. Para su cumplimiento, afirma Garcia (2004) es
necesaria la existencia de normas que determinen las garantias minimas del

procedimiento administrativo sancionador, sus etapas y lineamientos.

De manera general, en la CRE (2008) se ha determinado este limite mediante las
garantias procedimentales establecidas en el articulo 76, que en suma constituyen
garantias minimas de un debido proceso. A la vez, en el Codigo Organico
Administrativo, (COA) (2017) que es la norma que regula el ejercicio de la funcién
administrativa de los organismos que conforman el sector publico, se ha determinado
en el articulo 248 las garantias del procedimiento administrativo sancionador como
tal. Dentro de estas Ultimas, se encuentra una garantia relacionada con las etapas del
procedimiento sancionador, la misma que, bajo el principio de imparcialidad
(Bermudez, 2013), que prevé que todas las actuaciones de la administracion sean
llevadas a cabo con objetividad; hace énfasis en la debida separacién entre la funcién

de instruccién y sancionadora, sobre lo cual se profundiza mas adelante.

A su vez, cabe decir que, ademas, de la anterior, el articulo 248 del COA contempla

otras garantias, entre las cuales se encuentra; la presuncion de inocencia y la debida
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notificacion, las mismas que responden a las exigencias minimas de todo

procedimiento, inclusive el sancionador.

A partir de lo expuesto al menos someramente, se afirma que, las cuestiones
procedimentales constituyen un limite fundamental en el ejercicio del ius puniendi, en
tanto ordenan a la autoridad administrativa la plena sujecién del procedimiento al
ordenamiento juridico (Vergaray & Gomez, 2009), pues su incumplimiento supondria

una posible nulidad de conformidad con el articulo 105 del COA.

Revisados los limites procedimentales de la potestad sancionadora, es menester
abordar ahora sus limites sustantivos, los cuales, segun explica Bermudez (2013),
vienen dados en virtud de la competencia y el principio de tipicidad. En cuanto a la
primera, hay que sefialar que, en su sentido mas amplio, esta se entiende como “la
medida en la que la Constitucion y la ley habilitan a un 6rgano para obrar y cumplir
sus fines, en razdn de la materia, el territorio, el tiempo y el grado” (Cédigo Organico
Administrativo , 2017).

De este modo, conforme prevé el articulo 226 de la CRE (2008), las personas que
actuen en virtud de una potestad estatal ejercen exclusivamente las competencias
gue la Constitucidon y la ley les hayan atribuido. Por lo tanto, relacionado esto con el
procedimiento administrativo sancionador, es fundamental y necesario que cada una
de sus etapas sean tramitada por funcionarios competentes, pues este es el primer
requisito de validez de cualquier actuacion de la administracion publica. Su
incumplimiento se deriva en la causal de nulidad contemplada en el numeral 3 del
COA.

Para profundizar en torno a la competencia como un limite a la potestad
sancionadora, cabe traer a colacion el siguiente ejemplo a partir de lo resuelto por la
Corte Constitucional del Ecuador (2017) en la Sentencia No. 010-17-SIN-CC, Caso
No. 0078-15-IN, donde se declaré la inconstitucionalidad de ciertos articulos
contemplados en la Ordenanza que Regula la Implantacion de Estaciones
Radioeléctricas Centrales Fijas y de Base de los Servicios Mévil Terrestre de Radio

Comunicaciones, y Fijacion de Tasas correspondiente a la Utilizacién u Ocupacion
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del Espacio Publico o Via Publica y el Espacio Aéreo en el Cantén Pedro Vicente
Maldonado.

En el caso propuesto se alega que, pese a que la CRE atribuye al gobierno central la
competencia exclusiva sobre el espectro radioeléctrico y el régimen general de las
comunicaciones y telecomunicaciones, puertos y aeropuertos; la mencionada
Ordenanza ha pretendido regular el espectro radioeléctrico; una cuestion que se

encuentra fuera de su competencia.

Esto se explica en la medida en que, si bien en el COOTAD (2010) se reconoce la
facultad normativa de los gobiernos autbnomos municipales, entendida esta como la
capacidad para dictar normas a través de ordenanzas dentro de su circunscripcion
territorial; estas requieren estar sujetas a los limites previstos en la Constitucion. Por
lo que, si la regulacién y control del espectro radioeléctrico corresponde netamente al
gobierno central, hace mal un Gobierno Autonomo Municipal en fijar en una
ordenanza el cobro de tasas o contraprestaciones por el funcionamiento de
estructuras como postes, tendido de redes, entre otros, dado que, en el marco de sus
competencias, estos solo establecen el pago de tasas respecto del uso del espacio

publico como tal.

Pese a ello, la ordenanza puesta a consideracion ha pretendido regular, controlar y
sancionar la implantacion y operaciéon de dichas estructuras. Sin embargo, es
menester precisar que exclusivamente son eguladas aquellas conductas que
recaigan en el marco de sus competencias, entre ellas: el incumplimiento del pago de
tributos municipales previos, incumplimientos de normas respecto del impacto visual,
uso de sefalizacion, requisitos ambientales, permisos de implantacion y renovacion,
dado que estos son aspectos cuya regulacion no extralimita las atribuciones de las

municipalidades (Corte Constitucional del Ecuador, 2017).

Seria incorrecto pretender sancionar conductas que salen del marco de estas
competencias, toda vez que, como se ha insistido, la potestad sancionadora se ejerce
en la medida en que exista competencia. De modo que esta Ultima, se convierte en

un limite para la primera.
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Hecho este analisis, corresponde ahora abordar el principio de tipicidad como otro de
los limites sustantivos de la potestad sancionadora. Este supone la descripcion
precisa de las conductas reprochables, lo que hace posible que las personas tengan
pleno y claro conocimiento sobre las consecuencias juridicas de su accionar

antijuridico.

Esto es importante pues se entrelaza con el principio de seguridad juridica, en tanto,
como se ha advertido, por medio del principio de tipicidad las personas tienen un
conocimiento anticipado tanto de las conductas previstas como infraccion en el
ordenamiento juridico, asi como la sancién que se deriva de ese actuar (Cordero ,
2014).

Asi, mientras mas pormenorizada y detallada sea la conducta elevada a infraccion,
mayor es la certeza que las personas tienen sobre los comportamientos que la ley
sanciona y menor es la posibilidad de discrecionalidad. Por lo tanto, se entiende
entonces que todas las conductas son legitimas, con excepcion de aquellas que
expresamente el ordenamiento juridico las ha catalogado como conductas punibles.

De ahi, el ya conocido aforismo “lo que no esta prohibido esta permitido”.

Visto desde esa Optica, es menester que existan normas claras y previas en las que
se determine los comportamientos ilicitos sujetos a sancién, lo que pone de manifiesto
una estrecha relacion entre el principio de legalidad y el ya referido principio de
tipicidad. Esto se debe, a que el primero, que por cierto valga recordar tiene su origen
en la revolucién francesa; constituye el punto de partida del segundo, o si se quiere

decir, la base de este ultimo.

Tal es la importancia del principio de legalidad, que Cordero (2014) lo define como la
piedra angular sobre la que se construye el Derecho Publico. En sentido concordante,
para Cano (1995), este constituye el punto de partida de la potestad sancionadora,
dado que, en virtud de este, se establece como garantia minima, la existencia de
normas previas, a las que toda persona y érgano del poder publico debe someterse
(Secaira , 2004).
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En palabras de Nieto (1994), una de las garantias de este principio es el mandato de
tipificacion, lo que deja ver que el primero se materializa o concreta a través del
segundo. Por consiguiente, el principio de legalidad se proyecta como otro de los
limites de la potestad sancionadora, en tanto exige que la norma prevea con
anterioridad a la comision de una infraccién, la conducta antijuridica y su respectiva

sancion, bajo el fundamento de prohibicion de aplicacién retroactiva de la ley.

Terminolégicamente, este principio se explica a través de la expresion lex scripta, lex
previa, lex certa donde de acuerdo a Fernandez (1998), lex certa hace referencia a
un mandato de certeza, que se materializa a través de la determinacién del hecho
punible. Por su parte, lex scripta se refiere a un mandato de taxatividad, a partir del
cual, se prohibe el uso de analogias o la interpretacion fuera de lo expresamente
previsto por la norma. Finalmente, la expresion lex previa se explica a traves del
aforismo nullum crimen, nulla poena sine lege que supone la existencia de normas

previo al cometimiento de una infraccion.

En suma, mientras la lex certa exige una definicion clara y precisa de los elementos
gue integran el ilicito, la lex certa supone la sumision de la Administracion a los tipos
ya configurados. Por lo que, en su conjunto, el principio de legalidad es, también, otro
de los limites a la potestad sancionadora en tanto se encamina a frenar posibles
arbitrios de la Administracion, y aunque si bien el referido autor Bermadez no lo
aborda expresamente como tal, varios son los autores que lo catalogan como limite

indudable de esta potestad.

Abordada la naturaleza de este principio, cabe sefialar que dentro de la Constitucion
del Ecuador (2008) se lo contempla como una garantia del debido proceso, cuando
se sefala:
Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al
momento de cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion
penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicara una sancién

no prevista por la Constitucién o la ley (Art. 76, num. 3).

En virtud de esto, se ha generado un debate en torno al alcance de la ley, en el cual,

se ha pretendido dilucidar si el término ley hace referencia a todo el ordenamiento
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juridico, es decir, a la ley en su sentido material o si este se refiere al producto de la

funcion legislativa como tal, es decir, a ley en su sentido formal.

A este respecto, Huergo (2007) plantea que no cualquier 6rgano esté legitimado para
tipificar conductas con sus respectivas sanciones, pues para ello es necesario que la
facultad de crear normas recaiga sobre aquel en el que la soberania popular se
proyecta como soberania legisladora. En este caso, la funcién legislativa.

Para Cardenas (2020) aquello se responde a partir del principio de reserva de ley, en
virtud del cual, basados en la técnica de la representacién y en el principio
democrético, hay ciertas materias que requieren someterse exclusivamente al debate

del 6rgano representante del pueblo.

Para autores como Garcia de Enterria & Fernandez (2004), cuando la norma se
refiere a la ley, lo hace en alusion al ordenamiento juridico en general. Sin embargo,
dentro de la Opinion Consultiva OC-6/86 emitida por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) (1986) se plantea todo lo contrario. En esta se llega a
afirmar que cualquier restriccion del Estado a las libertades de los ciudadanos, ha de

estar siempre contenida en una norma con rango de ley.

Esta limitacion o si quiere decir, restriccion de rango de ley, es para Nieto (2008)
inviable en la esfera del Derecho Administrativo, toda vez que, a Diferencia del
Derecho Penal, por ejemplo, en el primero la tipificacion de infracciones y sanciones

se complementa mediante la colaboracion de reglamentos.

Asi, por ejemplo, Martin (2015) asevera que en lo que se refiere a especificaciéon o
graduacion de infracciones y sanciones, es factible que la ley se remita otras normas
como los reglamentos. Esto se conoce en la doctrina como tipificacion indirecta o por
remision, la cual es posible siempre que la norma a la cual, la ley se remita, no

contemple nuevas conductas sancionables.

Se trata, por tanto, de una suerte de colaboracion y no de una sustitucién como tal.

Para Nieto (1994), esto ocurre cuando existe una conjuncién entre dos normas; en la
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primera se establece el mandato o prohibicion y en la segunda la advertencia o

indicacion de que su incumplimiento constituye infraccion.

En lo concerniente a la legislacion ecuatoriana, cabe sefialar que revisado el
COOTAD, se desprende del articulo 57 literal a) que, al Concejo Municipal le
corresponde el ejercicio de la facultad normativa, la cual se materializa a través de la
expedicion de ordenanzas. Segun Parejo (1993) estas son leyes materiales
expedidas por autoridades municipales, por lo que lejos de ser normas autocraticas,
son normas expedidas por personas electas democraticamente como representantes
de los ciudadanos a nivel local. De ahi que, por ser una manifestacién de la voluntad

popular, son plenamente legitimas.

Conviene recordar, ademas, que la propia ley otorga tal facultad normativa a los
municipios, a fin de que estos, en el marco de sus competencias y bajo los limites
previstos por la Constitucion, dicten normas a través de ordenanzas dentro de su
circunscripcion territorial. Queda claro entonces que, los municipios tienen plena
potestad para emitir ordenanzas en las cuales, se tipifiquen como infracciones

aquellas conductas que afectan al orden social.

Como ejemplo de aquello, vale traer a colacion como una de las normas expedidas
en el seno del Concejo Municipal de Ambato; la Ordenanza que Regula y Controla la
Ocupacion de Bienes de Uso Publico (2013). En esta se tipifica como infraccién “la
ocupacion de los bienes de uso publico en actividades comerciales con coches,
vehiculos, carretas, asaderos, carpas y otros bienes muebles que impidan el libre

transito peatonal y vehicular” (Art. 16, lit. c).

Tal es asi que, en atencién a los ya analizados principios de legalidad y tipicidad, se
concluye que las conductas que se subsuman a dicha descripcion del parrafo anterior,
son sancionadas conforme lo previsto por la propia ordenanza. Esto se lo hace, sobre
la base del articulo 29 del COA (2017), que, al referirse al principio de tipicidad, lo
hace en los siguientes términos: “Son infracciones administrativas las acciones u
omisiones previstas en la ley. A cada infraccion administrativa le corresponde una
sancion administrativa. Las normas que prevén infracciones y sanciones no son

susceptibles de aplicacién analégica, tampoco de interpretacion extensiva” (Art. 29).
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El concepto traido a colacién hace alusién a la naturaleza misma del principio de
tipicidad y a la necesidad de los mandatos de taxatividad y certeza que conforman el
principio de legalidad. Para Oyarte (2016), la aplicacion de este ultimo deja fuera la
posibilidad de ampliar la pretension punitiva del Estado, bien mediante la creacién de
infracciones por hechos que no han sido regulados o mediante la realizacion de
interpretaciones en sentido diferente al que la ley se refiere.

Bajo estas consideraciones y en mérito de las razones expuestas, con plena certeza
se afirma que el principio de legalidad vy tipicidad, conjuntamente con cuestiones
relacionadas a la competencia, las cuales fueron advertidas en lineas anteriores;
constituyen limites a la potestad sancionadora en tanto exigen de la Administracion
un determinado actuar, fuera del cual, se ocasionaria un eventual desbordamiento del

poder.

1.3. Procedimientos administrativos sancionadores

Mediante el presente trabajo se pretende analizar la eficacia del procedimiento
administrativo sancionador en el control del comercio informal. Para ello, es menester
partir de nociones generales sobre el término eficacia, el cual para Pantoja (1987)
significa el logro de objetivos o finalidades. De manera mas detallada, se define a la
eficacia como la relacion entre las metas u objetivos propuestos y los resultados
obtenidos. Tal es asi que, Bouza (2000) la define como el grado en que un
procedimiento alcanza los mejores resultados posibles. De modo que, esta se define

en virtud de los efectos o resultado obtenidos.

En este sentido, el COA contempla a la eficacia como un principio en base al cual, las
actuaciones de la administracion se realizan en cumplimiento de los fines establecidos

para cada 6rgano.

Por tanto, sobre la base de estos conceptos, se pretende en el presente trabajo
analizar la eficacia del procedimiento sancionador en el control del comercio informal.
Para esto, es menester hacer un analisis pormenorizado que permita comprender la

naturaleza misma de este tipo de procedimiento.
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Dado lo expuesto, hay que partir de que, una vez dotada la Administracién de la
potestad para sancionar conductas lesivas y recurrir a mecanismos idéneos y
necesarios para restituir o restablecer el orden perturbado; se requiere contar,
ademas, con el medio o camino que haga esto posible. Se trata del procedimiento
administrativo sancionador, integrado por algunas etapas que sujetas a las garantias
del debido proceso, dan como resultado un acto administrativo valido.

Desde su acepcién mas general, Chiovenda y Pallares coinciden en definir al
procedimiento como un conjunto de actos juridicos que se concatenan entre si, que
se llevan a cabo de manera sisteméatica y que son producidos por iniciativa tanto de
los sujetos activos y pasivos de una relacion juridico procesal (Lima, 2016).

Ya en el ambito del Derecho Administrativo, se lo cataloga como el medio o camino a
través del cual, la administracion toma decisiones en la que se ven involucrados los
intereses de los administrados (Martin , 2015). Doctrinariamente, se los ha clasificado
en procedimientos generales y especiales. Por medio de los primeros, los
administrados solicitan autorizacion para realizar ciertas actividades y la
administracion se pronuncia al respecto, bien sea con la aceptacion o negacion de

dicho pedido.

En cambio, dentro de la segunda clasificacion, esto es, los procedimientos especiales,
se encuentra el procedimiento administrativo sancionador, a través del cual, la
administracion ejerce la ya estudiada potestad sancionadora. En este sentido, dice
Roman (2014) que la imposicién de una sancion no es sino, el resultado de un

procedimiento idoneo llevado a cabo por el 6rgano administrativo competente.

De modo que, por mas redundante que suene, el procedimiento administrativo
sancionador se configura como el medio a través del cual, la administracién ejerce su
ius puniendi, pues no cabe imponer una sancién sin que previamente se haya llevado

a cabo un justo procedimiento.

A decir de Moroén (2011) un debido procedimiento se determina sobre la base de tres
elementos fundamentales: el primero, el derecho de los particulares de ser parte de

un proceso en el que sean escuchados previo a que la administracion emita su
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decision. El segundo, tiene que ver con la finalidad del procedimiento; la misma que
necesita estar lo suficientemente clara, para que quienes llevan a cabo los
procedimientos sancionadores, no tengan la minima posibilidad de desviarla hacia
otros horizontes que se alejen de la propia finalidad para la cual estos han sido
creados. En este sentido, el procedimiento se destina Unicamente a lograr los
resultados esperados.

Finalmente, el tercer elemento esta vinculado con las garantias que integran el debido
proceso, de modo que, ademas, de las garantias que el COA contempla para el
procedimiento administrativo sancionador en el articulo 248, este necesita estar sujeto

a las que el articulo 76 de la Constitucion prevé.

En este orden de cosas, de acuerdo al articulo 248 del COA, una de las garantias del
procedimiento administrativo sancionador, recae sobre la debida separacion entre la
funcidn de instruccién y sancién. Por lo cual, Segura (2014) asevera que es contrario
a Derecho que la facultad de sancion recaiga sobre el mismo 6rgano que emite el
dictamen de instruccion, toda vez que, aquello supondria un despojo de la

independencia de cada 6rgano.

Para Suay (1993), esto alude a la garantia de la doble autoridad, que implica la
necesaria intervencion de funcionarios que, en el marco de sus competencias, lleven
a cabo por separado la instruccion y la etapa de sancion, de acuerdo con los principios
de objetividad e imparcialidad. De modo que, a la luz de lo expuesto, el funcionario
gue resuelva es diferente a aquel que dio inicio al procedimiento y recabd los

elementos de opinidn o juicio para la posterior formacion de la voluntad administrativa.

Segun la doctrina, la instruccion y posterior sancion son las etapas que integran el
procedimiento sancionador. Al respecto, cabe indicar que si bien, en términos
generales se lo ha concebido asi; previo a la instruccidén se requiere una actividad de
control o fiscalizacion en la cual se funde la instruccién. En sentido similar, hay que
precisar que posterior a la sancién, se abre paso a una etapa de ejecucién en la cual
se dé cumplimiento a lo resuelto. En suma, el procedimiento se integra por la etapa

de control o inspeccién; de instruccion; sancién; y ejecucion.
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Con referencia a la primera, cabe sefialar que la actividad de inspeccién constituye la
antesala del procedimiento administrativo sancionador (Roman, 2014). Esto tiene
sentido, en la medida en que, para dar inicio a cualquier procedimiento, es necesaria
la existencia de una situacion factica que constituya una presunta infraccién y que
active los érganos que conforman la funcién puablica. En el &mbito del Derecho Penal,
esto se lo estudia bajo el nombre de notitia criminis.

Se trata por tanto de una actividad puramente material, que se concreta mediante
informes emitidos por funcionarios que tienen a su cargo el ejercicio del control. Desde
esta Optica, bajos ciertos requisitos y limitaciones, los informes se convierten en
prueba. Asi lo ha acogido el COA (2017) al establecer que “Los hechos constatados
por servidores publicos y que se formalicen en documento publico observando los

requisitos legales pertinentes, tienen valor probatorio” (Articulo 256, inciso cuarto).

Ya se ha advertido que la inspeccién es el punto de partida del procedimiento
administrativo sancionador, sin embargo, valga aclarar que esta no constituye como
tal el inicio del mismo. Como se ha visto, esta supone la actividad mediante la cual, la
administracion toma conocimiento de los indicios o elementos sobre una presunta

infraccion.

Hecha esta anotacion, el procedimiento administrativo sancionador inicia formalmente
a partir de la emision de lo que el COA ha denominado como Acto de Inicio; actuacion

gue es realizada por el érgano instructor.

Dentro de esta etapa denominada instruccion, la administracion publica recibe los
argumentos y alegaciones de los administrados. Para este efecto, se apertura una
etapa de prueba, que se lleva a cabo de acuerdo a las reglas previstas en el COA a
partir del articulo 193 al 200, a fin de que una vez practicada esta, la administracion

cuente con suficientes elementos de juicio.

En resumidas cuentas, corresponde al érgano instructor dar inicio al procedimiento
administrativo sancionador, llevar a cabo la etapa probatoria y, finalmente, emitir el

Dictamen, el cual, en armonia con la doctrina, es un informe final por medio del cual,
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el funcionario instructor emite su opinion sobre la existencia o inexistencia de la

infraccion en mérito de los elementos recopilados.

Realizadas estas actuaciones, el procedimiento administrativo sancionador continta
a través del 6érgano sancionador o resolutor. En esta etapa de sancion, se revisa los
elementos constantes en el expediente, pues sobre la base de las alegaciones y
elementos aportados en esta, el 6rgano sancionador tiene la obligacion de determinar
la existencia o inexistencia de responsabilidad. Este analisis es fundamental, pues se
coincide con Danés (2019) al sefalar que, si bien es funcion de la administracion
tutelar los intereses publicos, esto no quiere decir que, para lograrlo, apliquen

indiscriminadamente sanciones sin fundamento factico y legal.

Por lo tanto, una vez realizado el analisis de los fundamentos de hecho y de derecho;
en ejercicio de la autotutela declarativa, el 6rgano sancionador determina la existencia
0 inexistencia de responsabilidad mediante una resolucion que reune los requisitos

contemplados en el articulo 260 del COA.

Asi las cosas, debido a que esta etapa concluye con la imposicién de una sancion
cuando se ha determinado elementos suficientes de conviccion, es de vital
importancia profundizar en la sancién administrativa, a fin de conocer su naturaleza,

fundamento y finalidad, pues mucho se ha cuestionado acerca de su eficacia.

En este preambulo, desde su sentido mas amplio, la sancién ha sido definida como
una consecuencia juridica de efectos desfavorables que surge como resultado del
incumplimiento de un deber (Couture, 1960). Sobre esta base, se configura el
concepto de sancion administrativa, como el gravamen o retribucién desfavorable que
resulta como consecuencia del cometimiento de un ilicito administrativo contemplado

como tal en el ordenamiento juridico (Bermudez , 1998).

En este orden de ideas, Roman (2014) con quien por cierto coincide Bermudez
(1998), explica que la sancion ha de reunir cuatro requisitos esenciales: 1) impuesta
por el 6rgano administrativo competente; 2) imposicion de un deber al administrado;
3) estar expresamente contemplada como tal en el ordenamiento juridico; 4) impuesta

con el fin de castigo o represion frente a conductas antijuridicas.
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Respecto de la competencia, como ya se ha visto esta constituye el primer requisito
de validez de todo acto administrativo. Asi las cosas, este es emitido por el érgano
administrativo al cual se haya atribuido tal competencia. A manera de ejemplo, Soto
(2007) advierte que, si bien la funcibn de inspeccién o control se encuentra
intimamente ligada a la de sancién, ninguna de estas ha de extralimitarse y actuar en
el marco de las competencias de la otra, mas aun si se considera conforme fue
revisado en parrafos anteriores, que una de las causales de nulidad contempladas en

el COA viene dada en funcién de la falta de competencia.

Es por eso, que el articulo 257 del COA (2017) establece con precision que una vez
emitido el Dictamen por el érgano instructor, este se remite junto con todo el
expediente al 6rgano competente, para que sea este quien, en base a las alegaciones

e informacion recabada en el mismo, emita la resolucion pertinente.

La segunda exigencia recae sobre el deber o limitacion que la administracion impone
a los derechos de los administrados. En el COA este parametro se lo encuentra en el
articulo 260, que contempla como requisito de los actos administrativos la

determinacién de la sancion que se impone.

Este segundo requisito se encuentra intimamente relacionado con el tercero, en tanto
en virtud de este Ultimo, la sancidn que la administracion pretende imponer , requiere
estar expresamente prevista en el ordenamiento juridico. Esto responde al principio
de tipicidad analizado en parrafos anteriores, en virtud del cual, como ya fue advertido

se prohibe la aplicacién de la analogia y de interpretaciones extensivas.

Trasladada esta cuestion a la practica, si se toma como ejemplo el vigente Plan de
Uso y Gestion de Suelo (PUGS) (2022) para el Canton Ambato, resulta que en
aplicacion estricta del principio de tipicidad la sancion que corresponde a la infracciéon
tipificada en el articulo 287 literal e), esto es, construcciones sin permisos y que no
respetan la normativa, consiste en una multa equivalente al 25% del avaluo total de
la obra, la suspension de la obra hasta que el administrado presente el permiso v,

ademas, la demolicién o derrocamiento inmediato de la parte que infrinja la normativa.
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En virtud de lo expuesto, le corresponde al 6rgano sancionador imponer tanto la
sancion economica como la material en los términos expresamente previstos en la
norma, a fin de evitar una interpretacion en mas o en menos y mucho mas, evitar una

eventual discrecionalidad.

Finalmente, el cuarto requisito gira en torno a la finalidad de la sancion administrativa.
Para el autor Silva (2006), el fin de esta se limita a la represién o castigo de las
conductas antijuridicas. Sin embargo, para autores como Martin (2015), ademas, del
represivo o retributivo, la sancion administrativa tiene un fin preventivo, por cuanto
esta se encamina al desincentivo de la natural tendencia a infringir el ordenamiento

juridico.

A fin de dilucidar esta cuestion, se hace necesario profundizar en el estudio de la
finalidad u objeto de las sanciones administrativas. A este respecto, Bermudez (1998)
coincide con el ya citado Martin en cuanto a su finalidad preventiva, pues explica que
lo que se pretende por medio de la sancion, es evitar que las demas personas infrinjan

las normas y que los ya sancionados, reincidan.

En los términos expuestos, la sancion administrativa busca generar en las personas
una suerte de conciencia, en virtud de la cual, se reduzca la posibilidad de que se
cometan ilicitos. Pues, por el contrario, el no sancionar estas conductas, implicaria su
aceptacion o aprobacion tacita. Situacion que se entiende como una inobservancia o
incumplimiento a uno de los fines maximos de la administracion que supone
precisamente el precautelar el bienestar general. De ahi que, la sancion ha sido
catalogada como un elemento esencial para el Derecho y para la consecuciéon de una

convivencia armonica (Dromi, 1998).

A la manera de ver de Soto (2016), el fundamento de la sancién administrativa se
explica a partir de algo que ha denominado regulacién responsiva. En atenciéon a esta
se afirma, que para que la administracién haga efectivos sus fines, requiere contar
con los medios o herramientas idoneas y necesarias que hagan esto posible; la

sancion es una de ellas.
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A partir de ese analisis, el mencionado autor plantea necesario preguntarse ¢Qué
motiva a los particulares a cumplir el ordenamiento juridico? Al respecto, hay que
sefalar, que las respuestas son varias, pero al menos algunas responden a razones
de responsabilidad social, a valores intrinsecos o incluso a cuestiones de mero apego

a las normas.

Sin embargo, ¢Qué sucede cuando se ha incumplido el ordenamiento juridico y la
administracién publica constata un accionar que pone en riesgo el orden o interés
general? ¢Qué haria la administracion en este escenario? De acuerdo al modelo
responsivo de Soto (2016), se concibe que precisamente son las sanciones, las
herramientas que permiten el cumplimiento de los fines de la administracion a fin de

gue estos no se vean frustrados.

Interesante es notar, que a la luz de este modelo la administracion requiere estar muy
bien dotada de todas las herramientas e instrumentos necesarios para velar por el
cumplimiento del Derecho; tanto de medidas sancionatorias como no sancionatorias.
Dentro de estas Ultimas, la persuasion es el medio para evitar que las personas
traspasen la linea de lo licito y caigan en lo ilicito. Sin embargo, claro esta que, la
adopcion de mecanismos no sancionatorios, no deja a un lado la posibilidad de que

a posteriori, si se requiere, se imponga la sancion que corresponda.

De acuerdo a Ayres & Braithwaite (1992), una manera de entender lo planteado esta
en pensar que “los 6rganos reguladores cargan pistolas grandes, aunque benignas,
esto es, que pueden hablar suavemente con los regulados —persuadirlos—, mientras
cargan un gran garrote (la posibilidad cierta y previamente anunciada de que aplicara

duras sanciones si se requiere” (p. 212).

En este orden de ideas, dentro del marco del modelo responsivo la sancién viene a
ser el resultado del cometimiento de una infraccion, cuando no ha dado resultados la
persuasion. Visto de este modo, se estaria frente a una suerte de incentivos y
desincentivos, donde los primeros vienen a ser, si se quiere, medidas de prevencion
ante posibles conductas que atentarian el ordenamiento juridico. Los desincentivos,
por su parte, se traducen precisamente en las sanciones que resultan como

consecuencia de la omisién de deberes. De modo que, a fin de evitar estas cargas,
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como es logico, las personas evitan adecuar sus conductas a comportamientos que

constituyan infracciones.

Esto se explica mejor si lo se lo pone en préactica a partir de una situacién real. Como
se ha revisado a lo largo del trabajo, el comercio informal es un fenémeno latente si
bien a diferente escala, en todo tipo de sociedad. Para evitar su crecimiento y
promover su control y regulacion se han tomado algunas medidas, que a la luz del
pensamiento de los autores antes citados, se traducen precisamente en incentivos y

desincentivos.

Los incentivos, se reflejan, por ejemplo, en politicas que se encaminan a apoyar a
empresas y trabajadores informales, para que de manera progresiva se incorporen a
la econdmica formal. Asi también, en acciones tendientes a brindar facilidades y a

agilitar procesos.

Por ello, para Bacchetta, Ernst , & Bustamante (2009), con quien por cierto coincide
la Oficina Internacional del Trabajo (2014), es fundamental contar con politicas que
mejoren las condiciones de los comerciantes informales, que se enfoquen en
prestarles ayuda y en invertir, por ejemplo, en infraestructura que haga posible una

mayor productividad, una mejor organizacion e inclusive un mayor control.

Mencionados autores, sefialan, ademas, que es trascendental establecer una red
basica de proteccion social para quienes se encuentran en la informalidad, pues esto
ayudaria a reducir en gran medida la brecha de vulnerabilidad y amenazas a las que
se enfrentan quienes han caido en la informalidad. A su vez, enfatizan que, dada la
estrecha relacion entre la falta de educacion y la informalidad, es menester trabajar

en programas de formacion.

Trasladado esto a la practica, lo referido es posible siempre que se lo haga en el
marco de las competencias otorgadas a cada 6rgano. De modo que, si se pone la
mirada sobre los gobiernos autbnomos descentralizados municipales, esta claro que
estos hacen suyas estas medidas siempre que se encuentren en el marco de sus

competencias.
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Lo anterior es preciso puntualizar, toda vez que algunas de las soluciones o medidas,
a decir de Bacchetta, Ernst , & Bustamante (2009) radican en promover politicas
encaminadas a la creacién de empleo, al mejoramiento de las condiciones laborales,
a la reduccion de los indices de pobreza y al mejoramiento de los ingresos de las
personas; cuestiones que se encuentran fuera del alcance de los gobiernos

municipales, que son los que se ha tomado como referencia en el presente trabajo.

Quiere decir entonces que, exclusivamente en la medida de sus competencias, los
concejos municipales optan por medidas que se encaminen al control y regulacién de
la informalidad. Es asi, que los municipios del pais han optado por establecer en sus

ordenanzas infracciones y sanciones.

En el presente trabajo, se ha revisado las ordenanzas del Distrito Metropolitano de
Quito, Guayaquil y Ambato y se ha visto que, cuando se trata de actividades
econdmicas que se desarrollan en los espacios de uso publico sin autorizacion, los
municipios ejercen actividades de control en el marco de la regulacion de estos
espacios y luego de un debido procedimiento administrativo, imponen una sancién a

guienes han infringido el ordenamiento juridico.

Esto obliga a insistir en que, si bien existen algunos mecanismos a emplearse con el
animo de reducir los indices de informalidad, cada 6rgano dentro de cada nivel de

gobierno, ha de actuar en el marco y los limites de su competencia.

Asi, por ejemplo, cabe sefalar que, en el caso del Distrito Metropolitano de Quito, las
medidas adoptadas han sido entre otras, la reubicacion de vendedores informales,
programas de capacitacion y profesionalizacion permanente, asi como el
fortalecimiento de las organizaciones de trabajadores autbnomos. Acciones que se
han emprendido con el afan de garantizar el trabajo autbnomo regularizado, asi como
para promover el goce efectivo de los derechos de quienes lo ejercen. De modo que,
a la luz del pensamiento de los referidos autores, las medidas anteriormente

expuestas, se catalogan como incentivos.

En el caso del Distrito Metropolitano de Quito, ademas, de los incentivos, este ha

optado por los desincentivos, es decir, por sancionar aquellas conductas que se
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subsumen a un mal uso del espacio publico y que impiden la libre movilidad de las
personas. De ahi que, sancionan a aquellas personas que, hacen mal uso del espacio
publico y realizan actividades de comercio sin la debida autorizacion otorgada por el
Distrito Metropolitano. Este modelo de desincentivos, es aplicado en los
ordenamientos juridicos revisados en el primer apartado; el de Ambato, Cuenca,

Rumifiahui y Guayaquil.

Luego de haber hecho estas necesarias anotaciones, corresponde continuar con la
siguiente etapa del procedimiento administrativo sancionador. Amerita entonces la
revision de la etapa de ejecucion del acto administrativo, es decir, lo que tiene que ver

con el cumplimiento de lo resuelto por el érgano sancionador.

Esto se explica entre otras cosas, a partir de la presuncién de legitimidad y la
caracteristica de ejecutividad o exigibilidad (Barcelona, 1995) de la que gozan los
actos administrativos. En virtud de esto, dice Cassagne (1971) que la administracion
se encuentra plenamente facultada para ejecutar directamente sus actos
administrativos y ejercer coaccion bajo los limites previstos por el ordenamiento

juridico cuando su cumplimiento asi lo requiera.

De acuerdo a Moron (2002), el principio de autotutela administrativa es el fundamento
de la ejecucion de la voluntad de la administracion, pues en virtud de este, la
administracion no requiere recurrir a los 6rganos judiciales, sino que por si misma,
hace cumplir sus decisiones. Visto de esta forma, Huapaya (2006) explica que esta
etapa de ejecucion, supone llevar la actividad formal a los hechos, es decir, hacia un
plano factico en el que se dé cumplimiento la voluntad de la administracion incluso

por medio de la fuerza.

Esta ultima se la concibe como una prerrogativa excepcional, pues en principio se
entiende que el administrado ha de cumplir voluntariamente con la orden, restriccion,
limitaciéon o mandato que proviene del acto administrativo. De modo que, solo en
casos excepcionales cuando el administrado se redsa a hacerlo, se ha de optar por
los mecanismos coercitivos que el propio ordenamiento juridico prevé para asegurar
el cumplimiento de las decisiones de la administracién. Esta atribucion de poder

coactivo, es lo que la doctrina ha llamado autotutela ejecutiva.
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Se trata, en otros términos, de la facultad para obligar materialmente al administrado
a cumplir lo resuelto (Bandeira de Mello , 2006), lo que difiere de la ejecutividad. Pues
si bien, ambas son caracteristicas del acto administrativo, mientras la ejecutoriedad
se relaciona con el atributo de la coaccién que hace posible la realizacién de la
voluntad administrativa; la ejecutividad segun Moron (2006) tiene que ver con la
eficacia del acto administrativo, en tanto, alude a su caracter de vinculante o exigible

y a su capacidad de producir efectos juridicos a los administrados.

En el marco de la legislacion ecuatoriana, esto se dilucida a partir del COA (2017), el
cual, con precision determina: “Por regla general, los actos administrativos regulares
se presumen legitimos y deben ser ejecutados luego de su notificacion” (articulo 229);
expresion que hace alusion a la ejecutividad del acto administrativo. Mientras que su
ejecutoriedad se explica a partir de los articulos 235, 236 y 237 ibidem, en tanto estos
prevén que para los casos en los cuales, el destinatario del acto administrativo no
cumpla voluntariamente lo resuelto por la administracion, se aplican los mecanismos
de ejecucion forzosa contemplados en la norma: ejecucion sobre el patrimonio;

ejecucion sustitutoria; multa compulsoria y coaccion sobre las personas.

Como observacion necesaria, cabe indicar que, de acuerdo a la doctrina la ejecucion
forzosa no requiere que el acto administrativo se encuentre en firme. Es por esto que
el COA (2017) ha determinado en su articulo 229 que la interposicion bien sea de un
recurso administrativo o judicial, no suspende la ejecucion del acto que se ha
impugnado, pues como ya se ha visto los actos administrativos gozan de presuncion

iuris tantum

Asi las cosas, la ejecucion supone la ultima fase dentro del procedimiento
administrativo sancionador, pues una vez emitida la voluntad de la administracion a
través del acto administrativo, en virtud claro esta de los elementos recabados durante
la etapa de instruccion; corresponde su ejecucion. La falta de esta, supondria que las
decisiones de la administracion queden en simple letra muerta y no produzcan los

efectos para los cuales estas han sido emitidas.

Por ende, el procedimiento administrativo sancionador integrado por cada una de sus

etapas, constituye el medio idéneo a través del cual, la administracion hace efectivo
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su ius puniendi. Pues como ya se ha visto, en virtud de este Ultimo, la administracion
se encuentra plenamente facultada para imponer sanciones ante conductas que
suponen la violacion o inobservancia del ordenamiento juridico. Las mismas que son
impuestas con el animo de desincentivar el cometimiento de ilicitos, pues si bien, su
finalidad es la represion, esta viene acompafiada a su vez de la prevencion. De ahi
gue, mediante estas lo que se pretende es mantener el orden y garantizar que las
personas adecuen sus conductas a las normas y reglas necesarias en toda

organizacion.
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CAPITULO II. DISENO METODOLOGICO

2.1. Caracterizacion del comercio informal en el cantén Ambato

En el desarrollo de este capitulo se aborda las labores investigativas que fueron
realizadas para dar cumplimiento a los fines propuestos. Para este efecto, se hace
una revision del tipo de investigacion; el método general; disefio de la investigacion;
enfoque; poblacién y muestra, asi como las técnicas e instrumentos de recoleccion

de datos empleados en el trabajo.

En este orden de cosas, en lo que al tipo de investigacién se refiere, se optd por la
descriptiva dado que esta permite comprender un fendmeno a través de la explicacion
de sus propiedades y caracteristicas (Hernandez Sampieri Roberto, Fernandez , &
Baptista , 2014) (Gallardo , 2017). De acuerdo con Arias (2006), este tipo de
investigacion se encamina a mostrar con precision las dimensiones de un fenomeno

0 situacion, a fin de obtener un panorama mas preciso de la magnitud del problema.

En razon de lo expuesto y en virtud de las tareas investigativas planteadas, se realizo
una investigacion de tipo descriptiva dado la necesidad de conocer la realidad de las
ventas ambulantes en los espacios publicos del canton. Para este efecto, se partio
del analisis del comercio informal desde su nocion mas general y se revisd sus
antecedentes histéricos, lo que permiti6 comprender la magnitud y alcance de este
fendmeno a nivel mundial cuyo origen como se ha visto, se registré en Kenia a partir
de los afos setenta. Posterior a esto, se abord6 algunos conceptos de la economia
informal, varios de ellos acufiados por la Organizacion Internacional del Trabajo para

arribar después a las diferentes teorias sobre su origen.

Para cumplimiento de esto ultimo fue necesario recurrir a las distintas escuelas de
pensamiento, o que permitié entender desde la concepcion de cada una, las distintas
teorias que explican el origen de este fenémeno. Entre estas se encontraron las

siguientes:
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Cuadro 3. Escuelas dogmaticas sobre el origen de la informalidad
ESCUELA REPRESENTANTES POSTURA
Hart (2971); Sethuraman | Estudio de la informalidad como instrumento de
Dualista (1976); Mejia & Posada (2007); | lucha contra la pobreza.
Perry (2007); Theodoro (2000)

El costo de los tramites administrativos o de
Hernando De Soto (1989) transaccion es muy alto para los pobres. Esto
Legalista los lleva a optar por la informalidad como el
medio de supervivencia. (Eleccién de formar
parte del sector informal)

Las personas optan por la informalidad tras un
andlisis del costo-beneficio de pertenecer al
Voluntarista | (Chen , 2000) sector formal vs. el sector informal. A diferencia
de la escuela legalista, no culpan a los altos
costos de los trdmites administrativos.

Fuente: elaboracion propia

Sobre la base de lo expuesto, se continué con el analisis de sus causas y
consecuencias, y se tomé como referencia los aportes de Gomez, GOmez & Borraez
(2005), asi como los informes de la OIT (s.f), a partir de lo cual, se concluy6 algunas
situaciones determinantes en el origen e incluso incremento de la informalidad, son

las crisis econOmicas, la pobreza, el desempleo y la migracion.

Para delimitar el estudio fue necesario abordar las distintas categorias que integran
el amplio campo de la economia informal y enfocar el analisis hacia una de ellas: el
comercio informal y las ventas ambulantes desarrolladas por los denominados
trabajadores autonomos. Con esta precision se abordé después la ocupacion
descontrolada de los espacios de uso publico como una de las consecuencias del

comercio informal.

Fue entonces necesario hacer alusibn a conceptos generales sobre los espacios
publicos y revisar la forma en que su uso ha sido regulado en otros paises. Asi, por
ejemplo, Colombia ha sido considerado uno de los paises de Latinoamérica con los
mayores indices de comercio informal a causa principalmente de los conflictos
armados internos, y Cucuta la ciudad con mayor informalidad en sus calles.
Consecuentemente, Chacén (2020) explica que, a partir del 2015, momento en el que
estallo la crisis econémica en Venezuela, se ha registrado un ingreso de mas de

1.500.000 ciudadanos venezolanos al pais.
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Desde esta perspectiva, en Colombia se ha analizado el uso indiscriminado de los
espacios publicos a partir de la teoria del free rider, que supone un aprovechamiento
excesivo de los espacios publicos sin sujecién a las condiciones impuestas para su
uso, cuyas consecuencias se traducen en situaciones como la congestion vehicular,
problemas de movilidad, desorden y deterioro de mismos (Universidad de los Andes

para la Camara de Comercio de Bogota, 2005).

A su vez, en Brasil se registro alrededor de 43 millones de comerciantes informales
llamados popularmente dentro de su Iéxico como camelos, lo cual equivale a una cifra
alarmante que casi alcanza los indices de pobreza del pais. Asimismo, en Ecuador,
la realidad es similar, donde se lleg6 a determinar mediante un informe pormenorizado
de la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), que para el afio
2019, Esmeraldas presento indices de empleo informal en un 84%, Chimborazo en
un 94% y Zamora Chinchipe en un 86%; provincias que registraron los mas altos
indices de informalidad en el pais (Arias , Carrillo, & Torres , 2020).

Ademas, es menester considerar que, en el caso de Ecuador, los efectos de la
pandemia Covid-19 acompafados de otros tantos factores, dieron como resultado un
incremento notable en las cifras de la economia informal, principalmente en Guayaquil
y Quito. Con estos datos como referencia, se busco hacer un andlisis similar; esta
vez, con referencia a la realidad del cantdn Ambato. Se pudo obtener sobre la base
de fuentes bibliograficas y documentales que el desempleo es un elemento que incide

directa y notablemente en el incremento del comercio informal.

Es asi que, se hizo un analisis sobre la base de la tasa de desempleo para los afios
2019, 2020 y 2021, dado que de la revision de la doctrina y antecedentes historicos
se obtuvo que una de las principales causas de este fenomeno es el desempleo. En
atencion a esto, se recurrié a los datos obtenidos por el INEC a nivel nacional y a nivel

de canton, los mismos que se muestran a continuacion:
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Tabla 1. Tasa de Desempleo a nivel nacional y cantonal en el Ecuador del 2019 al 2021

TASA DE TASA DE DESEMPLEO 2020 TASA DE
DESEMPLEO DESEMPLEO
2019 2021

Para el 2020 no fue posible producir la
ENEMDU toda vez que, a partir de abril de
NIVEL 2020 a agosto de 2020, el levantamiento de

NACIONAL 4.2% datos tuvo que hacerse mediante via 5.2%
telefénica; metodologia que para los efectos
de la ENEMDU anual, resulta incompatible.
NIVEL 3.4% 5.7% 6.4%
CANTONAL ' | '

Fuente: elaboracion propia

La exposicion de estos datos, hace menester referirse al disefio de investigacion, que,
para el presente trabajo, como se observa es de tipo bibliografico documental, toda
vez que la informacion porcentual fue obtenida a partir de datos y estadisticas
llevadas a cabo previamente por el INEC a través de la Encuesta Nacional de Empleo,
Desempleo y Subempleo (ENEMDU). En atencién a los preceptos del manual de
estadisticas de la OIT, esta es una fuente de investigacion confiable que aporta datos

importantes a la hora de conocer la realidad de un fenomeno.

De modo que, una vez revisadas las cifras de desempleo a nivel nacional y local como
se muestra en la tabla que antecede, fue menester recurrir a las cifras de la economia
informal registradas en el pais. Relacion que se explica en la medida en que, mientras
el crecimiento econémico disminuye, el empleo informal aumenta y viceversa. Asi, a
nivel general, de acuerdo a las cifras del INEC obtenidas mediante la ENEMDU
(2021), se obtuvo que en el 2019 la informalidad se encontraba en el pais en un
46.7%; en el 2020 en el 51.6% y en el 2021 en un 50.6%.

Tabla 2. Tasa de informalidad en el Ecuador del 2019 al 2021

INFORMALIDAD EN ECUADOR
2019 46.7 %
2020 51.6 %
2021 50.6 %

Fuente: elaboracion propia

Cabe indicar que, para la encuesta realizada por el INEC cuyos datos son los que
anteceden, se tomo en consideracion que una persona tiene empleo informal cuando
concurren dos condiciones: no cumple con los requisitos de mantener un contrato

legal y no aportar a la seguridad social.
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En cuanto al comercio auténomo o informal propiamente dicho, no se encontraron
cifras oficiales que permitan conocer la realidad de este fenébmeno a nivel del cantén
Ambato, pero como referencia se trajo a colacion el caso de Quito donde, por ejemplo,
se obtuvo que en el 2020, el 13,90% de su Poblacion Economicamente Activa (PEA)
pertenecia al mercado informal, donde la mayoria eran jovenes que se dedicaban
principalmente a la venta ambulante de ropa, productos de primera necesidad y de

alimentos.

Adicional a esto, se obtuvo que de los 9.606 comerciantes informales que
representaban el 13.90% antes referido; el 70% eran comerciantes informales
registrados que contaban con el permiso otorgado por la municipalidad, mientras que
el 30% restante formaban parte del grupo de comerciantes autbnomos no regulados

(Miranda, Zambrano , Castellanos , & Zatizabal, 2021).

Por otro lado, el disefio de investigacion empleado, permitié tras la revision de
distintas fuentes bibliograficas como revistas, tesis de posgrado, informes,
publicaciones en diarios y principalmente articulos cientificos; explicar el fenémeno
del comercio informal desde su nocion mas general. Tal es asi que, llevado esto al
contexto en el que se desarrolla el comercio informal en el cantdn, se ha obtenido

ciertos elementos caracterizadores:

a) Los productos que en su mayoria son expendidos informalmente en los
espacios publicos son productos alimenticios como frutas, hortalizas, mariscos,
comida preparada y ropa (Sanchez , Montalvo , Vallejo , & Falconi, 2021).

b) Concuerda Sanchez, Montalvo, Vallejo, & Falconi (2021) con Escobar (2015),
al sefialar que este tipo de actividades se desarrollan principalmente en el
centro de la ciudad y en los alrededores de los mercados. De acuerdo a los
datos publicados por el Diario La Hora (2019), los lugares donde ocurren con
mayor frecuencia aglomeraciones a causa de las ventas ambulantes son: Av.
Cevallos, Doce de Noviembre, calle Tomas Sevilla, alrededores del Mercado
Modelo, Central, Artesanal y Plaza Primero de Mayo.

c) La mayor cantidad de aglomeraciones se produce los dias de feria, es decir

principalmente los lunes donde el centro de la ciudad y los alrededores de los
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mercados se convierten en el punto estratégico para el desarrollo de actividad
de comercio informal (Castro & Chias , 2019).

d) Varios vendedores ambulantes aprovechan la ubicacion de Ambato, y al ser
una ciudad intermedia, llegan a esta desde otras ciudades principalmente en
los dias de feria.

2.2. Eficaciadel procedimiento administrativo sancionador

Anotados estos datos, y revisada la normativa vigente en Ecuador, se determiné que
la competencia de los gobiernos autonomos descentralizados radica en la regulacion
y control del uso del espacio publico cantonal y, de manera particular, en el ejercicio
de todo tipo de actividad que se desarrolle en él, conforme lo previsto en el articulo
54 literal m) del COOTAD (2010). Lo que significa que, los municipios tienen
competencia para controlar el comercio informal en la medida en que este se

desarrolle en los bienes de uso publico como calles y aceras.

De ahi que, en el trabajo se ha tomado en consideracién las normativas que se aplican
en Quito, Guayaquil, Cuenca, Ambato y Rumifiahui para el control y regulacion de las
actividades econdémicas desarrolladas en los espacios publicos sin autorizacion
municipal. Se eligio dichos cantones, con el afan de hacer un analisis comparativo
entre cantones de distintas regiones (costa y sierra) y dimension de acuerdo a su
poblacién, a fin de identificar la dinamica del comercio informal en cada uno, asi como

hacer un analisis comparado de las normas que los rigen.

Para ello, la investigacion descriptiva fue la adecuada pues permitio hacer una
revision y posterior analisis pormenorizado de cada una de las normas, a fin de
establecer sus semejanzas y diferencias, asi como identificar las acciones que se
llevan a cabo a través de los municipios en cada uno de los cantones tomados como

referencia.

En cuanto al método, se aplico el deductivo pues se partio de lo general, en este caso,
del andlisis de la economia informal desde su nocién mas amplia, hasta llegar a lo
especifico, es decir, al andlisis de las actividades de comercio realizadas sin

autorizacion municipal en el espacio publico en el Canton Ambato y los
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procedimientos administrativos sancionadores que se llevan a cabo en la

municipalidad para sancion de dicha conducta antijuridica.

Sobre la base de lo expuesto y en atencion a las tareas investigativas planteadas, fue
necesario el estudio de la potestad sancionadora del Estado, la revision de su
fundamento, sus garantias y limites, entre estos el principio de legalidad, tipicidad y
reserva de ley. Esto con el fin de conocer cémo se llevan a cabo los procesos
administrativos sancionadores, en los que luego del debido proceso, la administracion
en ejercicio de su ius puniendi, tiene plena facultad para imponer las sanciones que

corresponda frente a las conductas antijuridicas de los administrados.

A fin de abordar la tematica planteada fue necesario partir de una revision de la
doctrina, dentro de la cual, se tomO0 como referencia a administrativistas como
Cassagne (1971); Dromi (1998); Gordillo (s.f) y Diez (1969) para luego hacer una
revision de la normativa aplicable desde la Constitucion, el COOTAD, el COA, y la

Ordenanza que regula y controla la ocupacion de bienes de uso publico (2013).

Hecha esta anotacion, corresponde ahora revisar conforme se advirtid en lineas
anteriores, las etapas del procedimiento administrativo sancionador. Para este efecto,
se acudio al Sistema de Justicia Integrado del GADMA; Unidad donde se llevan a
cabo este tipo de procedimientos a fin de obtener la informacidén necesaria. Como
caso de estudio, se tomd en consideracion la causa No. SJI3-329-23183-2021, en

virtud de que esta reunia ciertos elementos que se describen a continuacion:
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Cuadro 4. Caracterizacion de un caso practico

ELEMENTO DESCRIPCION
Masculino. Este dato se tomé en consideracion toda vez que, revisada
Género del la informacién proporcionada por la Unidad del Sistema de Justicia
administrado Integrado del GADMA se pudo obtener que quienes incurren en esta

infraccidn son en su mayoria hombres.

Revisado el informe técnico se pudo observar que el inspector
encargado de la suscripcién del mismo, hizo constar en las
observaciones, que no hubo agresiones fisicas ni verbales por parte del
presunto infractor al personal del operativo.

Calle Tomés Sevilla y Primera Imprenta. Este es uno de los sectores
Sector donde se encuentra mayor aglomeracion a causa de las ventas
ambulantes en el espacio publico.

En aplicacion del articulo 180 del COA, el inspector procedio con el
Medidas provisionales | retiro temporal de los objetos materia de la infraccién. Para el caso de
andlisis: 1 funda con 22 sombreros.

Una vez notificado con el acto de inicio, en aplicacion del articulo 253
del COA, el administrado reconoci6 voluntariamente su responsabilidad
y solicitd se imponga la sancién correspondiente.

Una vez verificado el cumplimiento de lo dispuesto en el acto
administrado, se encuentra archivada la causa.

Reincidencia No.

Novedades en el
levantamiento del
informe técnico

Contestacioén por parte
del administrado

Estado de la causa

Fuente: elaboracion propia

Expuestos los elementos por los que se tomo6 en consideracion el caso en cuestion,
es menester hacer una revision pormenorizada del expediente, a fin de identificar las
etapas del procedimiento administrativo sancionador y la forma en que este se lleva

a cabo. Estas etapas son:

Funcién de inspeccién

Doctrinariamente el procedimiento administrativo sancionador inicia con la
instruccion. Sin embargo, previo a esto es necesario se lleve a cabo una etapa de

inspeccion, entendida como un preambulo o una antesala al procedimiento.

Dentro de esta, el 6rgano competente ejerce sus funciones de control y una vez
constatados los hechos que se encuadrarian en una presunta infraccion

administrativa; suscribe un informe técnico en el que hace constar datos como:

a) Organo que lo emite;

b) Fechay hora de la inspeccion y constatacion de los hechos;
c) Nombre del presunto infractor;

d) Numero de cédula;

e) Direccion de la presunta infraccién;
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f) Correo electrénico;

g) Hechos suscitados (descripcion de los hechos constatados in situ);
h) Tipificacion de la infraccion;

1) Las medidas cautelares adoptadas en caso de ser necesario;

J) Observaciones;

k) Firmas del suscriptor y del presunto responsable.

Con base en el articulo 7 de la Ordenanza que Determina el Régimen Administrativo
del Sistema de Justicia Integrado del GAD Municipalidad de Ambato (2018), la funcién
de inspeccién es desempefiada por servidores publicos técnicos, expertos y probos

en cada materia que tengan a su cargo la verificacion de la presunta infraccion.

A su vez, cabe sefalar que el articulo 16 ibidem determina los requisitos que
determinan la validez del informe técnico. De modo que, revisado el informe técnico
de la causa en estudio, se verifica que este cumple con los requisitos contemplados
en el precitado articulo. Su cumplimiento es necesario, toda vez que de acuerdo al
COA (2017), los hechos constatados por servidores publicos y formalizados en
documento publico, tienen valor probatorio siempre que observen los requisitos
legales pertinentes. Por lo tanto, es menester que el informe técnico cumpla con los

requisitos establecidos.

Para el caso en estudio, se adjunta al informe técnico un parte en el cual, el inspector
hace constar las medidas provisionales adoptadas con sujecién al articulo 180 del
COA, cuyo numeral 6 contempla el retiro de productos, documentos u otros bienes.
Tal es asi que en el mencionado parte consta el retiro provisional de los productos
materia del proceso: 26 sombreros que se comercializaban en la via publica sin
autorizacion municipal se obstaculiza el libre transito peatonal y vehicular. Actuacion
gue, revisadas las ordenanzas traidas a colocacion en el estudio, se realiza en los
diferentes cantones como en el Distrito Metropolitano de Quito, Guayaquil, Cuenca a
través de sus delegados de la Policia Metropolitana (PM) o quien cumpla las

funciones de agentes de control en cada cantén.
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Funcién de instrucciéon

Una vez suscrito el informe técnico por el érgano de control, este junto a sus anexos
pasa a conocimiento de la Unidad competente. Posterior a esto, se da inicio a la etapa
de instruccion donde el érgano instructor emite el Acto de Inicio conforme lo dispuesto
en el articulo 251 del COA, el mismo que contiene: la relacion de los hechos que
motivaron el inicio del procedimiento, su posible -calificacion y la sancion

correspondiente de acuerdo al ordenamiento juridico.

En el caso propuesto, la conducta del administrado se subsume a la infraccion
tipificada en la Ordenanza que regula y controla la ocupacién de bienes de uso publico
(2013), el cual, preveé:
Queda prohibido: 1.- Ocupar los bienes de uso publico contemplados en el
articulo 1 de esta Ordenanza: c) En actividades comerciales con coches,
vehiculos, carretas, asaderos, furgones, carpas y otros bienes muebles que

impidan el libre transito peatonal y vehicular (Art. 16 numeral 1 literal c).

Actuacion que, al amparo del debido proceso, se notifica al administrado conforme
las reglas previstas en el COA a fin de que este ejerza su derecho a la defensa. En
efecto, una vez notificado resulta que, en el caso de estudio, el administrado dio
contestacion al Acto de Inicio dentro del término que tenia para hacerlo de acuerdo al

articulo 255 ibidem.

Tal es asi que, con base en el articulo 253 del COA, el administrado reconoci6
voluntariamente la infraccion cometida y aceptdé la sancion que por su actuar
antijuridico correspondia. Por lo cual, conforme el COA (2017) correspondio la
resolucién del proceso con la imposicién de la sancién (Art. 253). Consecuentemente,
el 6érgano instructor emitio el Dictamen de conformidad con el articulo 257 ibidem, con
la existencia de responsabilidad, para que posteriormente la causa pase a

conocimiento del 6rgano sancionador.
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Funcién de sanciéon

En atencion a las garantias del procedimiento administrativo sancionador y el principio
de imparcialidad, es necesaria la separacion de las funciones de instruccién y
sancion. Por lo tanto, una vez concluido el Dictamen corresponde tomar conocimiento
de la causa al 6rgano sancionador. Este Ultimo, es quien, de forma motivada, emite
el acto administrativo en atencion al articulo 260 del COA, ya sea con existencia o
inexistencia de responsabilidad. De modo que, de existir responsabilidad, conforme
el principio de tipicidad, el funcionario sancionador esta obligado a imponer la sancion

gue de acuerdo al ordenamiento juridico corresponda.

En el caso en estudio, la sancion que correspondio es la contenida en el articulo 16
numeral 1 literal c) de la Ordenanza que regula y controla la ocupacion de bienes de
uso publico (2013), esto es el 30% de un salario basico unificado del trabajador y de
requerirse, el retiro de la mercaderia u objetos materia de la infraccion. Por lo tanto,

se aplicé una multa equivalente a los ciento veinte dolares.

Ademas, como medida cautelar dentro del caso propuesto, en aplicacion del articulo
189 del COA, el 6rgano sancionador ratifico la medida provisional adoptada hasta la
cancelacion de la multa. Posteriormente, emitido el acto administrativo correspondio

su notificacion al correo sefialado por el administrado para ese efecto.

Funcién de ejecucion

Concierne a esta etapa la ejecucion de lo resuelto dentro del procedimiento
administrativo sancionador. De modo que, una vez cumplido lo dispuesto por el
organo sancionador, y realizado un informe de cumplimiento por el 6rgano ejecutor,
corresponde el archivo de la causa. En el caso propuesto, el administrado dio
cumplimiento a lo dispuesto por lo que se procedidé con el archivo de la causa, sin
registrarse hasta el momento una conducta reincidente por parte del administrado.

Como se ha visto, el procedimiento administrativo sancionador, integrado por las
etapas antes abordadas, es la via a través de la cual, los 6rganos de la Administracion

Publica ejercen su potestad sancionadora. Para este efecto es fundamental, que la
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administracion sea cuidadosa con las garantias del debido proceso a fin de evitar
posibles desbordamientos del poder.

Detallado que ha sido el procedimiento administrativo sancionador, se muestra a
continuacién un diagrama a partir del cual, a manera de resumen se explica su

cronologia y etapas:

Figura 1. Etapas de procedimiento administrativo sancionador

/ A ‘@l CONTROL- ( \ (= e \

« Conducta INSPECCION « Acto de Incio * Una vez que &l
antiuridca. E1 « En caso de que acte
administrado el admimistrado adminisitativg
reahza una de contestackn ha causado
BCCiIon ol Acto de _ estado, se
tpthcada como Inicio. se * Emesico procede con su
infraccicn en al * Levantameento apertura la motiada del 9jecuciin
ordanamiento del irdorme ela 8Cio « Venficado el
junidico técmco que P,Dg:m‘ admunistratevo cumplimierto

+ Actvacion del senra de base {Casa * Susceptidle ds de lo dispuesto
degano de para el cOontrano, se Impugnacon por &l orag«o
control: orden procedumiento considera sancionador en
supanor admnistratvo como Dictamen su resolucion
peticion sanconador ¢ Acto de se procede al
razonada de Incio} archiva de la
otros rganos « Practica de cusa
arlminiciratene pruebas
0 * Emision dal

Dictamen
- ———

O e/ \
INSTRUCCION EJECUCION

Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, en lo que al enfoque de investigacion respecta, se empleo el cualitativo,
dada la necesidad de explicar el fendmeno de las ventas ambulantes en los espacios
publicos del canton Ambato y las actividades de control que desarrolla el Gobierno

Auténomo Descentralizado del Cantén Ambato.

Previo a aplicar este método fue necesario un analisis para determinar su pertinencia
con el problema investigado y los objetivos del trabajo. Se profundizo6 en la naturaleza
de este enfoque y se opto por este, dado que de acuerdo a Krause (1995) este tiene
como objeto “el estudio del proceso de interpretacion que los actores sociales hacen
de su realidad, o dicho de otra forma el modo en que se le asigna significado a las
cosas” (p. 25). Coincide con esto, Hernandez, Fernandez , & Baptista (2014) al decir
gue este se caracteriza por la recoleccion de datos y su interpretacion sin medicion

numeérica.

En este sentido, en consideracion de que el presente trabajo se titula Eficacia del

Procedimiento Administrativo Sancionador en el control del comercio informal, se
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inicié por la definicion de eficacia como el grado en que un procedimiento logra
alcanzar los mejores resultados posibles (Bouza, 2000). Para esto, fue necesaria la
evaluacion del procedimiento administrativo sancionador en el control del comercio

informal y la repercusion de este en los administrados.

Esto se lo hizo sobre la base del efecto que causa la sancién en los administrados,
es decir, se midié si el fin preventivo de la sancién, encaminado al desincentivo de la
natural tendencia a infringir el ordenamiento juridico, se cumplié en la practica. Para
esto, fue menester obtener datos sobre la cantidad de los procedimientos
administrativos sancionadores llevados a cabo a partir del 2019 al 2021 en el
Gobierno Auténomo Descentralizado para determinar posteriormente si ha existido

conductas reincidentes.

Por tanto, se recurrio a la Unidad del Sistema de Justicia Integrado del GADMA donde
se solicitd el niumero de procedimientos sancionadores tramitados por motivo de la
ocupacion de los espacios de uso publico sin autorizacidn municipal, y se obtuvieron

los datos que se muestran a continuacion:

Tabla 3. Infracciones tipificadas en la Ordenanza que regula y controla la ocupacién de bienes de uso
publico en el Cantén Ambato
INFRACCION 2019 | 2020 | 2021

Articulo 16 numeral 1 literal c). - Ocupar los bienes de uso publico en
actividades comerciales que impidan el libre transito peatonal y
vehicular. (Ordenanza que regulay controla la ocupacion de bienes de
uso publico, 2013)
Articulo 12.- Realizar actividades comerciales en vehiculos ocupando los
espacios de uso publico.

23 168 135

3 18 50

26 186 185
TOTAL CAUSAS: 397

Fuente: elaboracion propia

Adicionalmente, se pudo obtener el siguiente dato de procesos ejecutados mediante
cumplimiento voluntario de los administrados durante el 2020 y el 2021: 109 procesos
ejecutados y archivados que representan el 29.38% de la totalidad de los procesos

sancionados en el 2020 y 2021 (371 procesos).

Asi también, a fin de hacer una estimacion de la eficacia de la sanci6n administrativa
en el control del comercio informal en el Cantén Ambato, se tomdé como medidor la

reincidencia y se establecio, a partir de los datos proporcionados por la Unidad del
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Sistema de Justicia Integrado del GADMA, gue Unicamente han existido 10 casos de
reincidencia desde el 2019 al 2021 en un total de 397 procesos.

Enlo que tiene que ver con la poblacién y muestra, fue necesario partir de la definicion
de la primera, para lo cual, se tom6 como referencia a Tamayo (2003), quien concibe
a la poblacion como la totalidad de un fenébmeno de estudio o la totalidad de unidades
0 componentes sometidos a andlisis. De acuerdo a Naupas, Mejia , Novoa, &
Villagomez (2014) en el campo de la investigacion existen dos tipos de poblacién; la
primera, la poblacién objetivo conformada por la poblacién total pero no disponible; y
la segunda, la poblacién accesible entendida esta como poblacion disponible y por
tanto capaz de aportar al desarrollo de la investigacion.

En este caso, en el trabajo se empled la segunda, toda vez que que la primera hubiese
requerido contar con datos al menos aproximados sobre el nimero de vendedores o
comerciantes informales que ejercen sus actividades dentro del canton. Al ser esta
una informacién no disponible, se recurrié a un tipo de poblacion mas accesible y se

opto6 por seleccionar profesionales en distintas areas.

Esto se debe, a que al ser el comercio informal un fenbmeno bastante amplio, requiere
ser analizado desde distintos enfoques y aristas. De ahi que, contar con un estudio
multidisciplinario que integre las posturas de distintos profesionales, que desde su
area contribuyen con un criterio al respecto, hacen de este, un trabajo enriquecedor.
Esa variedad de criterios contribuye a la consecucién de la tarea investigativa:
estimacion de la eficacia de la sancion administrativa para el mejoramiento de los
mecanismos de control del comercio informal en el Canton Ambato. Por lo que, la
poblacién del presente trabajo se encuentra integrada por juristas, economistas,

urbanistas y sociologos del Ecuador.

En este orden de cosas, para obtener los resultados deseados fue necesario definir
guienes integrarian la muestra, explicada por Tamayo (2003) y Arias (2006) como la
representacion de un todo, pues refleja las caracteristicas y comportamientos de la
poblacién de la cual fue extraida. A través de esta, es posible hacer inferencias sobre

el resto de la poblacion, asi como generalizar los resultados obtenidos.
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Sobre la base de los parametros desarrollados por Tamayo (2003), referente a los
tres procedimientos necesarios para determinar: el tamafio; representatividad y error

en la muestra, se establecio esta Ultima de la siguiente manera:

Cuadro 5. Muestra

MUESTRA
PROFESION NOMBRE EXPERIENCIA
Ec. Diego Doctor en Ciencias Econdmicas PhD. Magister en Finanzas.
Proafio Analista Econdmico.

Economistas

Ec. Geovanny

Gerente General del Banco Codesarrollo
Cardoso

Supervisor de la Agencia Metropolitana de Control ACM de
Quito.

Dr. Jaime Experto en Derecho Administrativo por la Universidad Nacional
Villacreses Auténoma de México.

Especialista Superior y Magister en Derecho con mencion en
Derecho Administrativo por la Universidad Andina Simén Bolivar.
Juristas Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de
Valladolid. Doctor en Derecho por la
Universidad de Valladolid.

Asesor Juridico del Gobierno Auténomo Descentralizado de Los

Dr. Ifiigo Sanz

Dr. Guillermo R'OS,' . L o

Magister en Economia mencién Descentralizacion y Desarrollo
Salazar Local.

Arquitecta, docente e investigadora de la Universidad del Azuay
Arg. Carla en Cuenca. Doctora en Arquitectura y Estudios Urbanos por la
Hermida Universidad Catdlica de Chile, y Master en Arquitectura por la

Urbanistas Palacios Universidad de Kansas. . .

Académica de FLASO-Ecuador. Coordinadora de la Alianza
Arq. Paulina intgrurbana Urba_nisti_qa. _
Cepeda Méaster de Investigacién en Estudios Urbanos.

Arquitecta.

Profesora de Antropologia Filoséfica —Investigadora.
Doctorado en Ciencias Sociales. Maestria Antropologia Cultural.

TOTAL: 8 entrevistados

Socidlogos | Soc. Elizabeth
Pinos

Fuente: elaboracion propia

A este respecto, traidas a colacion las palabras de Izcara (2014), el tamafio de la
muestra ha de oscilar desde un individuo hasta un numero mas amplio de individuos,
dado que la muestra es siempre intencional y su seleccién depende del fenémeno
gue se pretenda analizar. En el trabajo se empled un tipo de muestreo discriminativo
(Quintana, 2006).

A su vez, en lo que tiene que ver con las técnicas e instrumentos de recoleccion de
datos, conviene decir, que las primeras hacen alusién a la forma o manera de obtener

los datos o informacién que respecto del fendmeno en estudio se requiere (Gallardo ,
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2017). En el trabajo la técnica empleada es la entrevista, realizada a través de
cuestionarios con preguntas especificas para cada profesional de acuerdo a su area;
y los cuestionarios empleados para este efecto constituyen el instrumento, en tanto
este supone el mecanismo usado por el investigador para la obtencién de los datos.

A continuacion, se detalla el cuestionario aplicado con sus respectivas respuestas.



Cuadro 6. Entrevistas dirigidas a juristas
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ENTREVISTAS DIRIGIDAS A JURISTAS

Desde la 6ptica del Derecho,
¢, Qué alternativas tiene los
Gobiernos Auténomos
Descentralizados Cantonales
para controlar las actividades
de comercio realizadas en los
espacios publicos?

¢sCconsidera necesario sancionar
administrativamente a quienes
realizan actividades de comercio
en los espacios publicos?

¢, Qué aspecto o aspectos
del procedimiento
administrativo sancionador
cree Ud. que habria que
mejorar?

¢ Qué otra accion diferente
ala sancién administrativa,
emplearia para
desincentivar lainvasion de
los espacios publicos?

DR. JAIME
VILLACRESES

Los GADS tienen 2 vias dentro
de las cuales actuar: el control y
la prevencion. Es este sentido,
es importante socializar la
normativa y que se busquen
alternativas para las personas
gue realizan comercio
auténomo en el espacio publico.
Para ello, hay que buscar
lugares adecuados para que
esto se realice de manera
ordenada, porque, finalmente,
este es el objetivo de la
regulacién del comerciante
auténomo y el espacio publico.
Lo fundamental es buscar
espacios adecuados y
atractivos para el comercio, a fin
de que de manera ordenada y
sin generar obstaculizacién en
el libre transito; los
comerciantes autbnomos
ejerzan sus actividades
econdmicas. En el caso de
Quito, por ejemplo, se controla
el permiso de uso del espacio
publico para el comercio
auténomo, que es el Unico
documento habilitante para el

Sin duda es necesario hacerlo. Hay
gue recordar que la via
administrativa es menos gravosa
que la penal, y justamente por eso
se ha elegido que se lleve
procedimientos sancionadores en
la via administrativa. Si bien la
informalidad no es un delito, se
requiere imponer una multa como
sancion.

Al respecto, es menester tener
claro que no esta prohibido el
comercio autbnomo, este esta
permitido. La situacion es que tiene
que desarrollarse en los lugares
permitidos para que se ejerza esta
actividad de manera ordenada; por
ejemplo, en ferias, mercados o en
distintos espacios autorizados.

Sin embargo, hay que indicar que,
en algunos casos, hay personas
que no quieren regularizarse. Las
autoridades en este sentido, tienen
el deber de actuar pues, resulta un
incumplimiento a sus obligaciones,
omitir las demandas ciudadanas a
través de las cuales, se quejan del
comercio no regularizado y los
efectos que estas generan en el

El procedimiento esta
establecido en el Codigo
Orgéanico Administrativo. Sin
embargo, respecto de esto,
es menester precisar que el
COA contempla la posibilidad
de realizar medidas
cautelares entre las cuales
est4 la retencion.
Generalmente, se cree que,
legalmente no es posible
hacerlo, pero de acuerdo a lo
que contempla el COA y sila
Ordenanza lo establece, se
procede con dicho retiro,
siempre que sea
proporcional.

En el control del espacio
publico actta en tres
momentos, el primero; la
socializacion. El segundo; la
advertencia, y el tercero; la
retencién de productos,
mercaderia o mobiliario. Esto
sirve en principio para
asegurar la eficacia de la
resolucion, es decir, la
imposicion de la multa, pero,
ademas, el inicio del

Empoderar a la ciudadania
sobre el uso adecuado del
espacio publico y promover el
comercio de forma ordenada
en lugares atractivos. Para
esto es fundamental apoyar la
capacitacion de los
comerciantes autbnomos.
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ejercicio de la actividad
econdmica de los comerciantes
auténomos en el espacio
publico. Este establece el giro
del negocio del comerciante,
donde lo va a realizar, el tipo de
comerciante que es (fijo,
semifijo, permanente) y el
espacio especifico que va a
utilizar. El incumplimiento a
esto, es lo que genera las
infracciones. El comercio
auténomo no es un tema facil
de controlar de la noche a la
mafiana, salimos de una
pandemia y actualmente hay
mucha gente que sigue sin
trabajo, deudas y sigue
afectada por todo lo que trajo la
pandemia consigo. Por lo tanto,
en la medida en que mejore la
situacién econémica del pais y
haya mas oportunidades, esta
problemética se tornaria mas
controlable. La idea del control
€s generar un impacto, y
hacerlo es indispensable, toda
vez que, a partir de la
informalidad, se ha detectado
gue se generan otros
problemas. Por ejemplo, no
todos son comerciantes
autébnomos; detras de esta
actividad hay espacios en los
cuales existen algunas mafias
gue acostumbran a vender el
espacio publico, y donde,
ademas, se esconde en algunos

comercio formal. Justo a eso
apunta la normativa, a la
prevalencia del orden y la
convivencia pacifica. Para esto
sirven las regulaciones, sobre todo
en el Derecho Publico, donde de
acuerdo con el articulo 83 de la
Constitucion, uno de los deberes
de las y los ecuatorianos es
promover el bien cominy
anteponer el interés general al
particular, lo cual, es concordante
con el deber de solidaridad
contemplado en el articulo 38 del
COA.

En este sentido, las autoridades no
han de permitir que una persona
que, a diferencia de todas aquellas
que siguieron el procedimiento
establecido para obtener sus
permisos y acataron el
ordenamiento juridico; ocupen los
bienes de uso publico sin
autorizacion.

Esto no significa, sin embargo,
dejar de pensar en la minoria, por
el contrario, los municipios tienen la
obligacién de buscar espacios
adecuados, establecerlos y
promoverlos a fin de las personas
acudan a estos y asi, también, los
comerciantes autbnomos ejerzan
sus actividades.

Inclusive dentro de los principios
rectores y del ordenamiento
territorial y planeamiento del uso y
gestion del suelo contemplados en
el articulo 5 de la Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial, Uso y

procedimiento. Al ser una
medida cautelar, es temporal
y esa es precisamente la
diferencia con el decomiso,

que es una medida definitiva.
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casos armas blancas y la
delincuencia en general.

Gestion de Suelo, se encuentra el
derecho a la ciudad que
comprende un elemento
fundamental que es el bienestar
colectivo de los habitantes de la
ciudad. De modo que, se
anteponga el interés general sobre
el particular.

Es necesario optar por acciones
que eviten que la gente recurra
a la informalidad. Por ejemplo,

La sancién administrativa
constituye el castigo de todas
aquellas infracciones que por
determinados caracteres no se
sanciona en la via penal. La
potestad sancionadora sirve para
disuadir el comercio informal.

La ocupacion de los bienes de uso

La administracion cuando
actlla necesita hacerlo
siempre en via procedimental
porque tiene que ajustarse al
principio de legalidad y

Generar condiciones de
mercado e institucionales
para exigir que las personas

DR. INIGO publico sin autorizacion es una : . e
una de ellas, es establecer . porque tiene que respetar los | cumplan la normativa Facilitar
SANZ e conducta susceptible de ser ; - .
lugares especificos donde las . . derechos de los particulares. | la obtencion de los permisos
. sancionada, en virtud del uso y S , - .
personas ejerzan sus dominio pablico del suelo. asi como El procedimiento esta para ocupacion de la via
actividades econémicas. P L N establecido en la norma, lo publica.
del control administrativo. Por lo . .
e importante es cumplirlo.
tanto, la sancién viene a ser una
carga, que una vez impuesta
pretende genera una especie de
conciencia para que otros no
incurran en la misma infraccion.
La primera consideracién a El ejercicio de la autoridad implica, | Cuando una entidad publica Es necesario ordenar el
tomar en cuenta es que el también, la imposicion de impone una sancién, lo hace | espacio publico a través de
control del espacio publico es sanciones, las mismas que por autoridad de la ley. Sin acciones como: catastrar a
una competencia asignada a los | establecerse con los limites embargo, el objetivo no radica | los comerciantes informales,
Gobiernos Auténomos determinados en la Constitucibny | en que el municipio se ubicarlos, darles capacitacion
DR Descentralizados Municipales. en la ley. Si un ciudadano no constituya en una entidad y servicios basicos, lo que
GU.ILLERMO Cuando la ley asigna una cumple con las disposiciones que sancionadora. El municipio, ayuda a dotar a los
SALAZAR competencia a una entidad sobre el espacio publico ha mas bien tiene que comerciantes de mejores

implica que esta tiene que
ejercer una serie de actividades
y funciones orientadas
precisamente a cumplir dicha
competencia. En el marco de lo

determinado el municipio por
autoridad de la ley, esta sujeto a la
imposicién de sanciones. En tal
virtud, el municipio tiene que
necesariamente imponer sanciones

constituirse en una entidad
gue promueva el adecuado
uso del espacio publico, por
ejemplo, a través de
campafas que concienticen

condiciones para que ejerzan
sus actividades. En este
sentido, las acciones de los
municipios se orientan no
solo al espacio publico sino,
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expuesto, y de conformidad al
articulo 55 del COOTAD, les
corresponde a los municipios
realizar algunas actividades,
entre ellas y quizas la
primordial: la planificacion y
disefio del espacio publico.
Posteriormente, el monitoreo
del disefio del espacio publico.
Inmersa en esta Ultima, se
encuentra el control, ligado
intimamente con el principio de
autoridad. Esto se explica en el
sentido, de que, el municipio al
ser titular de esa competencia,
ejerce autoridad respecto de los
ciudadanos sobre el
cumplimiento de dicha
competencia. Sin embargo, el
municipio no solamente es una
autoridad para administrar el
espacio publico, sino que,
ademas, esta obligado a que
sus decisiones sobre el disefio
del espacio publico sean
cumplidas. En este caso, si los
ciudadanos no cumplen con
dichas decisiones, la autoridad,

esta en capacidad de sancionar.

cuando sus disposiciones no han
sido cumplidas.

al ciudadano respecto del
cumplimiento de las
disposiciones que han sido
determinadas por el
municipio. Es decir, tiene que
existir una actividad
preventiva, de educacion
ciudadana a efectos de evitar
precisamente el ejercicio de
la potestad sancionadora. En
tal virtud, mientras el
municipio promueva un
adecuado control, una
adecuada ciudadanizacion
del espacio publico, los
procedimientos
administrativos
sancionadores van a bajar.
En todo caso la sancion ha de
ser impuesta siempre bajo los
limites establecidos en la
norma.

también, a la persona, en
este caso al comerciante. En
este sentido, es importante
concientizar tanto a los
vendedores como a los
consumidores respecto del
ejercicio del comercio digno y
alavez el respeto a los
espacios publicos. Esto se
traduce en el ejercicio de un
verdadero gobierno, toda vez
gue, a través de politicas y
obra publica, el municipio
hace del comercio una
actividad digna. Dicho de otra
forma, si bien el municipio
esta facultado para sancionar,
es importante, ademas, que
se implementen politicas para
que se ejerza las actividades
de comercio de forma
adecuada. Hay que
puntualizar que para evitar
posibles confrontaciones
entre derechos; el derecho al
trabajo y el derecho a la
ciudad, lo importante es que
el municipio ejerza sus
actividades de gobierno y
regule adecuadamente estas
actividades, pues ambos
derechos bien lograrian
coexistir, bajo la premisa de
gue no todos los derechos
son absolutos, sino que
tienen ciertas limitaciones.

Fuente: elaboracién propia
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ENTREVISTAS DIRIGIDAS A ECONOMISTAS

¢, Desde el ambito de la
Economia, cuéles son las
causas del comercio informal?

¢ Cudl es ladinamica del
comercio informal?

¢, Qué politicas econ6micas se
adoptarian para disminuir la
informalidad?

Dentro de laciencia de la
Economia, ¢Qué
incentivos se otorgaria a
los vendedores
ambulantes?

EC.
GEOVANNY
CARDOSO

Para formar parte de la economia
formal se requiere capital, el cual
no poseen los comerciantes
informales. De modo que, al ser
carentes de capital, no logran
superar la barrera inicial, pues su
recurso principal o factor de
produccién es el trabajo. Por lo
tanto, las causas de la
informalidad se traducen en
barreras de exclusion que
impiden el ingreso al sector
formal.

En este sentido, la pobreza como
tal no es la causa de la
informalidad. Se asume que la
pobreza es la carencia de
acumulacién, de modo que quien
no acumula, es pobre. Bajo este
concepto, la carencia de capital
es sindénimo de pobreza. Sin
embargo, este concepto es
reduccionista, toda vez que, no se
mide la pobreza Unicamente en
virtud de la acumulacién de
rigueza, pues la pobreza supone
la carencia de todo tipo de factor
de produccion. En el caso de los
comerciantes informales, ellos
poseen un factor de produccion
que, si bien no es el capital, es el
trabajo 0 mano de obra.

Cuando no se logra ingresar
al mercado formal del
trabajo, y el objetivo de vida
es sobrevivir, entonces, el
comerciante del sector
informal se arriesga a vender
un sin nimero de productos
en los espacios publicos. Por
lo tanto, no solo hay un
riesgo de mercado sino de
vida.

Es fundamental que dentro de las
instancias locales 0 nacionales exista
un mecanismo de formalizacion, pues
si no se lo hace, los informales
siempre van a ser informales, y se les
va a sancionar sin que estos tengan
una posibilidad de acceso al sector
formal. A nivel local es posible hacer
alianzas o acuerdos con la
Superintendencia de la Economia
Popular y Solidaria.

Es indispensable primero reconocer la
existencia del sector informal, asi
como los recursos que tienen.
Posteriormente es menester
reconocer sus necesidades para que
desarrollen sus capacidades, pues el
vendedor informal, al tener como
Unico factor de produccion el trabajo y
no capital, improvisa y realiza
actividades de comercio minimas.

Al no existir politicas que rompan las
barreras de exclusion, la informalidad
se incrementa, lo que hace necesario
gue, en los distintos niveles de
gobierno, en especial en el cantonal,
se generen politicas encaminadas a
la formalizacion de los vendedores
informales.

La informalidad no es un
delito, es un problema de la
Economia que no reconoce
gue hay agentes carentes
de capital que son ricos en
trabajo. Por lo cual, es
necesario, abrir la
formalidad de estos agentes
econdémicos para que se
incorporen formalmente a la
Economia.

Es fundamental la
capacitacion, promover la
asociacion de los
vendedores ambulantes,
toda vez que, esto permite
una mejor organizacion.
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EC. DIEGO
PROARO

El tema de la informalidad se
basa en la falta de oportunidades
para inmiscuirse en el ambito
laboral formal. La alternativa ante
esta situacion es buscar un
autoempleo, ser su propio jefe.
Esto ocurre principalmente
cuando hay una carencia de
capital, y una vez en el sector
informal no se requiere el pago de
tasas, rentas o intereses.

Otro de las causas es la poca
bancarizacion del pais, toda vez
que, en el sector informal solo el
37% de los informales tiene
acceso al sistema financiero
formal, lo que incide en que los
vendedores informales sean
presa facil de la usura.

La falta de oportunidades de
trabajo hace que la gente se
vea obligada a improvisar y
recurrir a actividades de
comercio informales.

La solucion no radica Unicamente en
sacar de las calles a los comerciantes
informales, sino buscar en que se
ocuparian antes de salir a trabajar en
las calles. En este sentido, en todos
los niveles de gobierno, no solo en el
cantonal; tiene que existir un grado de
responsabilidad para darles la
oportunidad y las facilidades de
ingresar al mercado formal. Por tanto,
se requiere una politica publica
integral donde participen desde los
diferentes niveles de gobierno. Es
decir, se requiere la coordinacion de
ministerios (de trabajo, inclusion
social), las superintendencias, GADS
cantonales y provinciales.

Como politicas es necesario buscar
alternativas que faciliten la generacién
de negocios y actividades
productivas, para lo cual la
tramitologia no ha de ser ser
engorrosa ni costosa. Precisamente la
tramitologia sumada con la
competencia desleal ha hecho que
muchos comerciantes formales
recurran al sector informal.

En este sentido, las autoridades de
los GADS apuntan a regulaciones
constructivas, con la precision, si bien
la sancién es necesaria para quien
incumple el ordenamiento juridico;
seria importante que se trabaje,
también, en cuestiones que ordenen
el espacio publico.

Ademas, hay que considerar que no
solo se requiere una reubicacién de
los comerciantes informales, es
necesario previamente un censo y

La materia prima mas
costosa y la que todo el
mundo necesita, es el
dinero. Mientras no bajen
las tasas de interés, es
imposible pensar en una
reduccién de la informalidad.
Asi también, es necesaria la
capacitacion.
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posteriormente hacer una
clasificacion en virtud de los sectores
0 actividades productivas, para luego
ubicar a las personas en lugares
adecuados donde exista la debida
seguridad, servicios basicos.

No quiere decir que la desregulacion
sea la solucién, toda vez que, por el
contrario, es necesaria la regulacion,
pues es innegable las ventajas que
tiene el comerciante informal respecto
del formal, en virtud de que el primero
no paga impuestos, tasas ni
contribuciones.

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 8. Entrevistas dirigidas a urbanistas

ENTREVISTAS DIRIGIDAS A URBANISTAS

¢,Desde el Urbanismo como se contribuiria contribuir al
control de las ventas ambulantes en los espacios de uso
publico?

¢, Qué estrategias se implementarian para recuperar los
espacios publicos ocupados por vendedores ambulantes?

Un verdadero urbanismo tiene que contribuir a que exista un
derecho a la ciudad. No se trata de eliminar a los vendedores
ambulantes, porque estos pertenecen al gentil mas bajo del nivel
socioecondmico, es decir, ellos viven del dia, sin un sueldo fijo.

Desde el punto de vista arquitecténico existen varias estrategias
de disefio urbano para destinar zonas para los vendedores

ARQ. CARLA . ; . ambulantes como, por ejemplo, contar con elementos removibles o
Desde la mirada del urbanismo y el derecho a la ciudad, no se . g .
HERMIDA . L . .| temporales usados especialmente los dias de feria, de tal manera
trata de que no estén, se trata mas bien de un proceso mas amplio . . - -
PALACIOS It X ! : gue los vendedores informales, también, realicen sus actividades
de regulacién, de apoyo, de incentivo, de destinar zonas donde se .
. . de comercio. Para este efecto, es fundamental optar por el cobro
ubique a estas personas. En ese sentido, con lo que aporta el ; p N
; . - del uso de los espacios, como via de regularizacion.
Urbanismo es con la basqueda de una solucién para los
vendedores ambulantes no en contra de estos.
Las acciones van desde una correcta planificacion, que a lavez
generen redes de comercio y abastecimiento.
Es necesario garantizar el derecho a la ciudad, por lo tanto, desde
los municipios hay generar ordenanzas de espacio publico, donde
se establezca los lugares en los cuales sea factible realizar las
Es necesario apuntar a politicas encaminadas a la gestion actividades de comercio. El espacio publico es un espacio del
ARQ. adecuada de las actividades de comercio en los espacios publicos, | encuentro donde la ciudad existe. De ahi que, modo que en todos
PAULINA a fin de lograr un equilibrio, pues a la vez que se regula el uso y los niveles de gobierno ha de existir grados de participacion y
CEPEDA ocupacion de los mismos, se procura garantizar el derecho al responsabilidad.

trabajo de los comerciantes.

Asi también, es fundamental que se faciliten los procesos de
obtencién de permisos, a fin de evitar largas y tediosas
tramitologias.

Una verdadera solucién proviene de un trabajo conjunto de
distintas disciplinas como el Derecho, la Economia, la Arquitectura
e incluso la Sociologia.

Fuente: elaboracion propia



Cuadro 9. Entrevistas dirigidas a sociélogos

75

ENTREVISTAS DIRIGIDAS A SOCIOLOGOS

¢, Qué factores inciden en el consumidor
que prefiere adquirir sus productos a
vendedores ambulantes y no en los
mercados?

¢,Desde el ambito de la Sociologia, cuédles
serian las causas del comercio informal?

¢Es posible explicar el
fendmeno del comercio
informal como algo cultural?

DRA.
ELIZABETH
PINOS

Es necesario considerar la canasta basica, es
decir, los ingresos con los que cuentan las
personas, asi como las preferencias, que son
factores que determinan las acciones de los
consumidores.

Los datos sociohistéricos muestran que entre
las décadas de 1970 a 1990, el pais cambid
demograficamente. Las ciudades crecieron
desordenadamente. Los datos de indice de
Desarrollo Humano IDH colocan al pais en un
desarrollo medio. Por lo tanto, la pobreza es una
de las respuestas. Otra respuesta es el poco
acceso a empleo digno; los datos del INEC
(2020 y 2021), sefialan que las posibilidades de
acceso a un empleo digno son imposibles para
mas de la mitad de los profesionales jovenes.
Ademas, considérese el contexto de recesion
marcada por la post-pandemia.

Las ciudades no son homogéneas y hay areas
con mayor desventaja respecto a los centros de
la ciudad. Los estudios urbanos de Lefbvre,
analizan la ciudad como un tejido de actores
que disputan espacios con sus propios
intereses, y su perspectiva de derechos; entre
esos intereses y derechos estan los de
subsistencia. De ahi, que personas en estado
de vulnerabilidad (ancianos, adolescentes,
nifios, desempleados, mendigos y otros)
reclamen el derecho a la ciudad.

El comercio informal es un
fenébmeno completo, es decir no
es posible reducirlo a una
variable, la cultura.

Fuente: elaboracion propia
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CAPITULO Ill. ANALISIS DE LOS RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

3.1. Estimacién de la eficacia de la sancién administrativas

La economia informal constituye un universo integrado por distintas categorias. De
acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo (2013), una de ellas es la de
los trabajadores auténomos o por cuenta propia, donde se ubican a su vez los
vendedores ambulantes. Segun Samaniego (2008) pertenecen a este Ultimo grupo
las personas que laboran en sus propios domicilios sin remuneracion, aquellas
empresas que, por ejemplo, pese a tener RUC no llevan contabilidad o no lo hacen
con datos reales, asi como, también, aquellas personas que realizan actividades

de comercio al por menor en los espacios publicos.

Para efectos del presente trabajo se cataloga como vendedores ambulantes a
emprendedores no formalizados que se dedican al comercio de productos y
servicios en la via publica. (Saldarriaga , Vélez , & Betancur, 2016) y (Lopez , 2012).
En este sentido, genera gran preocupacion en las autoridades y en la ciudadania
en general la descontrolada y creciente ocupacion de los espacios publicos, pues
a la vez esto a conlleva a otras problematicas como la congestion vehicular y

peatonal, asi como el caos y desorganizacion en el espacio.

De ahi que, en el marco de la regulacion y control de los espacios publicos, ha sido
un gran desafio para los gobiernos autbnomos descentralizados del pais encontrar
un camino que permita a las personas ejercer sus actividades de comercio de
manera ordenada, sin que estas constituyan un obstaculo para el libre transito

peatonal y vehicular.

Expertos en la materia, atribuyen el crecimiento explosivo de la informalidad a las
recesiones econdémicas y a los efectos que estas traen consigo (Organizacién
Internacional del Trabajo, s.f). Solo en América Latina se registré en el 2018 al
menos 140 millones de personas pertenecientes al sector informal, cifra que para
entonces representaba el 50% de los trabajadores (Organizacion Internacional del

Trabajo, 2018). Esto se explica en la medida en que mientras mas altos son los
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indices de pobreza y desempleo, mayores son, también, los indices de
informalidad. Para comprension de esto, se exponen a continuacién los datos
obtenidos en Ecuador desde el 2019 al 2021.

Tabla 4. Tasas de pobreza, desempleo e informalidad en el Ecuador del 2019 al 2021

2019 2020 2021
POBREZA por ingreso anivel 2504 32 4% 27 7%
nacional
Por efectos de la pandemia no se llevé a cabo
0 0
DESEMPLEO 4.2% la ENEMDU en el 2020. 5:2%
INFORMALIDAD 46.7% 51.6 % 50.6%

Fuente: elaboracion propia

Los datos que anteceden son muestra de la relacion que existe entre la pobreza, el
desempleo y la informalidad. Segun el INEC, para el 2019 la tasa de pobreza se
ubico en un 25%, en el 2020 en un 32.4% y en el 2021 en un 27.7%. A esto se
suma el desempleo, cuya tasa segun cifras de la ENEMDU se registro en el 2019
enun 4.2%, y en el 2021 en un 5.2 %. Producto de esto, la tasa de informalidad en
Ecuador para el 2019, se ubicé en 46.7%, en el 2020 en un 51.6% y en el 2021 en
un 50.6%, lo cual, deja ver que mientras mas altas son las tasas de pobreza y

desempleo, mayores son, también, los indices de informalidad.

Asi, de los datos traidos a colacion, se evidencia que, al bajar la tasa de pobrezay
desempleo en el 2021 tras una reactivacion econdémica después de la pandemia,
cuyo pico se produjo en el 2020; el indice de informalidad se redujo a un 46.7% en

comparacion con el 2020 donde la informalidad se registré en un 51.6%.

Sobre la base de las fuentes bibliograficas revisadas y las entrevistas aplicadas a
distintos profesionales, entre ellos el Ec. Geovanny Cardoso, Ec. Diego Proafio,
Arg. Carla Hermida y Dra. Judith Pinos, se evidencia que la pobreza o carencia de
factores de produccion, son las principales causas de las ventas ambulantes. De
ahi que, autores como Hart (1971) y Sethuraman (1976), atribuyan la informalidad

al desequilibrio y desigualdad de oportunidades.
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Doctrinariamente, esto tiene su fundamento en la escuela dualista, para la cual, la
informalidad se presenta como una salida o refugio ante la miseria (Theodoro ,
2000), pues por lo general quienes acuden a ella lo hacen por necesidad. Visto de
esta manera, en un escenario donde prima la pobreza y abunda el desempleo,
desde la concepcion de esta escuela, resulta casi entendible que las personas

pasen a formar parte del sector informal.

En la linea de lo expuesto, uno de los entrevistados, el Ec. Geovanny Cardoso
enfatiza que, en el caso de los vendedores ambulantes, su uUnico factor de
produccién es el trabajo. Por lo que, el no tener capital, constituye para este grupo
una de las principales barreras de entrada al sector formal.

En este sentido, dado que la carencia de capital, constituye una barrera de
exclusion que impide la incorporacion a la economia formal; corresponde a los
diferentes niveles de gobierno, en el marco de sus competencias, formular politicas
publicas que eliminen estas barreras, y se encaminen a la integracion progresiva
de los vendedores ambulantes al sector formal. Para este efecto, es menester que
estas politicas apunten al crecimiento econdémico y a la vez a la creacion de empleo

formal (Organizacién Internacional del Trabajo, 2014).

Por su parte, desde la ¢ptica de la escuela legalista, el crecimiento de la
informalidad se atribuye, ademas, al alto costo de los tramites administrativos o de
transaccion (De Soto , Mora y Araujo, Max Neef , Larroulet, & Tokman, 1988). Por
ello, ademas, de las politicas ya sefialadas, el Ec. Geovanny Cardoso y el Ec. Diego
Proafio coinciden en la importancia de reducir los tramites y agilizar los procesos
para la obtencion de permisos. En algunos paises, se ha optado, por ejemplo, por
la reduccion o eliminacién de los costos relacionados con el registro de empresas,
la simplificacion de requisitos para contratar trabajadores, asi como el apoyo

financiero principalmente a las micro, pequefas y medianas empresas.

Para ampliar el estudio, se entrevistd a profesionales de distintas disciplinas o areas
del conocimiento, como son el Urbanismo, la Sociologia, el Derecho vy

principalmente la Economia quienes coinciden en la necesidad de generar
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estrategias integrales. Pues, por ejemplo, si bien el Urbanismo aporta con distintos
disefios arquitectonicos o modelos de planificacion, es fundamental partir de la
formulacion de politicas macroeconémicas encaminadas a la generacion de

empleo, y por supuesto al crecimiento econémico.

Es asi que, en el marco del Programa de Trabajo Decente, la OIT (2014) plante6
cuatro aspectos a considerar al momento de generar politicas tendientes a reducir
la informalidad, estos son:

a) Generacion de empleo de calidad;

b) Entorno normativo adecuado;

c) Apoyo a lainiciativa empresarial, competencias profesionales y financiacion;
asi como

d) Mayor proteccion social.

Ahora bien, segun el criterio del Ec. Diego Proafio, es necesario que todos los
niveles de gobierno generen, en el marco de sus competencias, este tipo de

politicas que contribuyan a una verdadera reduccion de la informalidad.

En lo que respecta a los GADS municipales, en el marco de sus competencias de
planificacion del desarrollo cantonal a través de los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, y el ejercicio del control del uso y ocupacion del suelo
previstas en la CRE (2008) y el COOTAD (2010); conviene precisar que, si bien
estos no tienen competencia directa respecto de las actividades de comercio como

tal, la tienen en tanto estas se desarrollen en los espacios de uso publico.

Tal es asi que, en virtud de las competencias atribuidas, los GADS municipales
regulan a través de ordenanzas el uso y ocupacion de los espacios publicos.
Algunas de estas son la Ordenanza Metropolitana para el desarrollo integral y
regulacion de las actividades de comercio y prestacion de servicios de las
trabajadoras y trabajadores autbnomos del Distrito Metropolitano de Quito (2012)
en conjunto con el Cédigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito (2019);

la Ordenanza sustitutiva de la Ordenanza que norma la instalacion de kioscos y
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carretillas y demas formas de desarrollo de la actividad comercial en espacios

publicos de la ciudad de Guayaquil (2006).

Asi también, la Ordenanza que regula las actividades del comercio ambulatorio y
otras, en los espacios publicos del area urbana del canton Cuenca (2003); la
Ordenanza que regula y controla la ocupacién de bienes de uso publico del Canton
Ambato (2013); y la Ordenanza sustitutiva que regula la utilizacion y cuidado de los
bienes y espacios de uso publico en el Cantén Rumifiahui (2020).

Luego de su revision y analisis, es posible notar que estas tienen un elemento en
comun, y es que sobre la base de la facultad normativa otorgada a los municipios
por la CRE y el COOTAD, en todas estas; se ha tipificado como infracciones
administrativas aquellas conductas que suponen la ocupacion de los espacios

publicos sin autorizacidon municipal.

Asi, por ejemplo, la Ordenanza que regula y controla la ocupacion de bienes de uso
publico (2013) de Ambato establece: Se prohibe ocupar los bienes de uso publico

en actividades comerciales que impidan el libre transito peatonal y vehicular.

En sentido similar, la Ordenanza que regula las actividades del comercio
ambulatorio y otras, en los espacios publicos del area urbana del cantén Cuenca
(2003) prohibe la exhibicion o venta ambulatoria o estacionaria de productos
alimenticios o cualquier otro tipo, con la precision de que, en ningun caso, se
permiten actividades de comercio de vendedores que no se encuentren registrados
y autorizados por la Direccion de Control. Este modelo se ha replicado en similar
sentido en la Ordenanza del Distrito Metropolitano de Quito al igual que en la de

Guayaquil.

Las ordenanzas en cuestion y por lo general la mayoria, siguen la linea de un
modelo llamado reduccionista, para el cual, el camino hacia la formalizacion
requiere de la imposicion de sanciones para el restablecimiento del orden.
(Organizaciéon Internacional del Trabajo, 2014). Adicional a este, se encuentra el

modelo preventivo que supone incorporar en las ordenanzas acciones preventivas,
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gue constituyan una suerte de incentivo para quienes se encuentran en el sector
informal. Lo ideal es que los textos normativos contengan una y otra, es decir, tanto

acciones preventivas como sanciones.

Asi, por ejemplo, en el Codigo Municipal (2019) del Distrito Metropolitano de Quito,
se establece como deber del Municipio disefiar modelos de ubicacion de los
vendedores ambulantes, es decir, definir, organizar y autorizar la ocupacion de
ciertos espacios en los cuales los trabajadores ejerzan sus actividades de comercio
de forma ordenada. Ademas de aquello, en mencionada ordenanza se propone
programas de capacitacion y profesionalizacion permanente a fin de contribuir al
fortalecimiento de las organizaciones de trabajadores autbnomos y a la
participacion ciudadana a través de lo que han llamado Consejo Distrital para el
Desarrollo de la Trabajadora y el Trabajador Autonomo.

Sin embargo, es motivo de otro trabajo analizar si lo que se ha contemplado en la
ordenanza, ha sido trasladado a la practica y si se ha logrado los resultados
esperados en el Distrito Metropolitano de Quito. En lo que a este trabajo se refiere,
es propicio traer a colacion las palabras de uno de los entrevistados, el Dr. Jaime
Villacreses quien aclara que los GADS municipales estan llamados a actuar por 2
vias: la prevencion y la sancion. En referencia a la primera sefiala la importancia de
la socializacion de la normativa, asi como la basqueda de alternativas para las
personas que realizan comercio autbnomo en el espacio publico, entre ellas, el
establecimiento de lugares especificos adecuados para que estas ejercen sus

actividades de comercio de manera ordenada.

Esto no quiere decir, sin embargo, que los comerciantes autonomos dejen de
solicitar a los municipios la autorizacién respectiva para la ocupacién de los
espacios publicos. Al contrario, significa hacer énfasis en que, una vez que los
municipios establezcan los lugares autorizados para tal efecto, los comerciantes
tienen una labor que cumplir; obtener autorizacion para su ocupacion a fin de evitar

ser sancionados.
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En este punto, juega un papel primordial el control pues, por un lado, su finalidad
es generar un impacto en la ciudadania en general a fin de que esta cumpla con la
normativa y por otro, que quien la haya infringido, tenga como consecuencia un

castigo o llamado de atencion.

De modo que, en un escenario de caos y de desorden producto de la ocupacion de
los espacios publicos sin autorizacion, la sancion administrativa, es sin duda
necesaria. Esto quiere decir que, si bien la informalidad o comercio autbnomo no
constituye un delito, constituye una infraccion administrativa en la medida en que
se desarrolle en los espacios de uso publico sin previa autorizacién del municipio.
Por lo cual, hay que precisar que el comercio autbnomo no esta prohibido, sino que,
al estar este permitido, es necesario que se desarrolle en lugares autorizados para

su efecto, a fin de garantizar el orden y la convivencia pacifica dentro de la ciudad.

Sobre esto, el Dr. Jaime Villacreses resalta que dentro de los principios rectores del
ordenamiento territorial y planeamiento del uso y gestion del suelo contemplados
en el articulo 5 de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de
Suelo (2016) se encuentra el derecho a la ciudad, en virtud del cual, se antepone
el interés general sobre el particular, es decir, el bienestar colectivo sobre el

individual.

En tal virtud, no seria factible y de trato igualitario permitir que una persona, que a
diferencia de todas aquellas que siguieron el procedimiento establecido para
obtener sus permisos, ocupe los espacios publicos sin haber obtenido previa
autorizacion municipal. Por lo cual, en ejercicio del ius puniendi las administraciones
municipales se encuentran en plena facultad de sancionar aquellas conductas que
afectan al interés publico y que se encuentren tipificadas como infracciones en sus
ordenanzas; siempre que se lo haga al amparo del debido proceso, el derecho a la
defensa, la seguridad juridica y los principios establecidos en la CRE y el COA,

principalmente el de legalidad y tipicidad.

Esto cobra sentido si se analiza que una sociedad solo es posible si existen normas

juridicas que limiten el accionar de las personas, de modo que cuando estas
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sobrepasan estos limites, la administracion se encuentra facultada para reprimir
dichas conductas y restablecer el orden publico (Santamaria , 2002). Por lo tanto,
dado que en las Ordenanzas a las que se ha hecho referencia, se ha tipificado
como infraccién realizar actividades de comercio en los bienes de uso publico sin
autorizacion municipal previa, corresponde al municipio imponer las sanciones que
corresponda a través del procedimiento administrativo sancionador; que es la via o
el medio a través del cual, la administracién ejerce bajo ciertos limites, su ius

puniendi (Roman, 2014).

Bajo esta Optica, el objetivo del trabajo es evaluar la eficacia del procedimiento
administrativo sancionador en el control del comercio informal. Para esto, es
menester hacer énfasis en la finalidad de la sancion administrativa, la cual tiene un
caracter no solo punitivo, sino, ademas, preventivo, en tanto, a traves de esta, lo
gue se pretende es evitar que las demas personas infrinjan las normas y que los ya
sancionados, reincidan. Desde esta Optica, se la entiende entonces como una
especie de desincentivo, pues a fin de evitar esta carga, las personas a su vez

evitan cometer infracciones.

De acuerdo a Ayres & Braithwaite (1992), una manera de entender lo planteado
estd en pensar que “los érganos reguladores cargan pistolas grandes, aunque
benignas, esto es, que pueden hablar suavemente con los regulados —
persuadirlos—, mientras cargan un gran garrote (la posibilidad cierta y previamente

anunciada de que aplicara duras sanciones si se requiere” (p. 212).

Para evaluar la eficacia de la sancion administrativa, se toma en consideracion la
cantidad de los procedimientos administrativos sancionadores llevados a cabo a
partir del 2019 al 2021 en el Gobierno Autonomo Descentralizado de Ambato, y a
la vez las cifras de pobreza y desempleo del pais en esos mismos afios. Este
analisis permite entender la relacion directa que existe entre la pobreza, el
desempleo y la informalidad, en la medida en que mientras mas altos son los

indices de los primeros, mayores son, también, los indices de informalidad.
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Esto marca una tendencia notable en la cantidad de procedimientos administrativos
sancionadores, en la medida en que mientras aumenta la pobreza, catalogada esta
tltima como una de las principales causas de las ventas ambulantes; aumentan,
también, los vendedores ambulantes y a su vez, los procedimientos administrativos

sancionadores.

En el 2019 se tuvo 26 procedimientos sancionadores tramitados por motivo de la
ocupacion de los espacios de uso publico sin autorizacién municipal; en el 2020
186 y en el 2021, 185. Por lo tanto, se toma como medidor de la eficacia de la
sancion administrativa los casos de reincidencia bajo la premisa de que uno de los
fines de la sancién administrativa es prevenir y evitar el cometimiento de la
infraccidn, al punto de que, si la sancion llego a cumplir su fin y logro disuadir a las

personas, estos no vuelven a cometer la infraccion.

Visto de esta manera, si se toma como medidor la reincidencia, que, para el periodo
en referencia, equivale a una minima cantidad, se determina que la sancion
administrativa es efectiva en tanto ha cumplido su finalidad. Dicho de otro modo, el
analisis realizado permite ver que, bajo el medidor que se ha empleado en el

trabajo, la sancion ha resultado eficaz.

Sin embargo, al ser una problematica de gran envergadura, es menester que desde
sus competencias cada nivel de gobierno contribuya en la generacion de politicas
publicas tendientes a regular el uso adecuado de los espacios publicos, a lograr la
inclusion de los vendedores ambulantes a la economia formal, asi como, también,
a garantizar el derecho a la ciudad a fin de que prevalezca el interés colectivo sobre

el particular.

Por lo antecedentes expuestos, pensar en una desregulacion, no es la solucion;
mas aun si se toma como ejemplo la experiencia de la India, donde producto de un
periodo sin regulaciones de mercado, se obtuvo un crecimiento de empleos de baja
calidad. Por lo tanto, si bien es menester generar procesos de desarrollo
incluyentes, y politicas econdmicas que mejoren las condiciones de vida de los

ciudadanos (Universidad de los Andes para la Cadmara de Comercio de Bogota,
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2005); esto no quiere decir que la administracion no esté facultada a ejercer su ius

puniendi cuando sea necesario.



86

CONCLUSIONES

La determinacion del fundamento teorico y los limites de la potestad
sancionadora para el control del comercio informal, se explica bajo la premisa
de que una sociedad solo es posible en la medida en que existan normas
juridicas que limiten el accionar de las personas y faculten reprimir aquellas
conductas que atenten el ordenamiento juridico. Sin embargo, a fin de evitar
posibles desbordamientos del poder y consecuentemente la vulneracion de
derechos, es menester que ésta se sujete a los principios establecidos en la
Constitucion y la ley. Entre ellos, el de legalidad y tipicidad, los cuales, impiden
gue se amplié la pretensién punitiva del Estado, ya sea mediante la creacién de
infracciones por hechos que no han sido regulados o mediante la realizacion de
interpretaciones en sentido diferente al que la ley expresamente determina.
Estos principios, junto a las garantias del debido proceso contempladas en la
CRE y de manera mas especifica en el COA en cuanto al procedimiento
administrativo sancionador, constituyen limites necesario, frenos o contrapesos
al ejercicio del poder del Estado, dado que la imposicién de una sancién ha de
constituir siempre y en todos los casos, el resultado de un procedimiento idéneo

llevado a cabo con total apego a dichas garantias.

El método de investigacion aplicable para la evaluacién del procedimiento
administrativo sancionador en el comercio informal, fue el descriptivo, dado la
necesidad de analizar la informalidad en Ambato a partir de la explicacion de
sus propiedades y caracteristicas a fin de entender un panorama mas preciso
de este. El enfoque empleado fue el cualitativo a raiz del cual, se pudo analizar
los datos sobre la eficacia de la sancion administrativa en el control de este
fendmeno.Para este efecto, se tomé como medidor de la eficacia de la sancion
administrativa, los casos de reincidencia. Esto se lo hizo bajo la premisa de que
uno de los fines de la sancion administrativa es prevenir y evitar el cometimiento
de la infraccion, al punto de que, si la sancion llegé a cumplir su fin y logro

disuadir a las personas, estos no vuelven a cometer la infraccion.
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El andlisis de la sancion administrativa en el procedimiento administrativo
sancionador para el control del comercio informal en el Canton Ambato, permitio
comprender que, a fin de velar por el cumplimiento del Derecho y para que los
fines de la administracion no se vean frustrados, esta ha de estar bien dotada
de instrumentos y herramientas que hagan esto posible. Dentro del modelo
responsivo la sancion administrativa es una de ellas; pues constituye el castigo
gue surge como consecuencia del actuar antijuridico de las personas. Su
finalidad es preventiva y no solo represiva, pues se encamina al desincentivo de
la natural tendencia a infringir el ordenamiento juridico. Por lo cual, por medio
de esta se pretende generar una suerte de conciencia para evitar que las demas

personas infrinjan las normas y que los ya sancionados, reincidan.

La estimacion de la eficacia de la sancion administrativa para el mejoramiento
de los mecanismos de control del comercio informal en el Cantdbn Ambato, hizo
posible entender que el comercio informal es producto de varios factores,
principalmente de las recesiones economicas, el desempleo y la pobreza; por lo
general, quienes recurren a la informalidad lo hacen por necesidad. Los datos
obtenidos son muestra de aquello, pues reflejan que mientras mas altas son las
tasas de pobreza y desempleo, mayores son, también, los indices de
informalidad. Asi las cosas, tras una reactivacion econémica postpandemia, el
indice de informalidad en el 2021 se redujo a un 46.7% en comparacion con el
2020 donde la informalidad se registré en un 51.6%. En el marco de lo expuesto,
es preciso entender que no se trata de prohibir el comercio autonomo. Por el
contrario, al estar este permitido, la consigna es que se desarrolle de manera
ordenada en lugares previamente establecidos y autorizados. Para esto, es
fundamental el control y regulacion del uso y ocupacion de los espacios publicos
por parte de los municipios, por lo que no es la solucion su desregulacion. Se
requiere, por tanto, medidas sancionatorias y no sancionatorias que sirvan de
incentivos para lograr establecer un justo equilibrio entre el derecho al trabajo
de quienes ejercen estas actividades y el derecho de la ciudadania a acceder a
los espacios publicos y al libre transito. Claro estd, que esto no significa olvidar
una de las facultades mas importantes del Estado; la potestad sancionadora,

sino, por el contrario, comprender el porqué de esta. Con esto en mente, hay
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que concebirla como la via mediante la cual, el Estado esta facultado para
sancionar las conductas que atentan contra el orden publico y la paz social, en
procura de generar una suerte de conciencia en las personas a través de la
sancion administrativa, que viene a ser un desincentivo frente a una conducta
gue pone en riesgo la convivencia arménica de una sociedad. De modo que, a
fin de evitar estas cargas, como es logico, las personas evitan adecuar sus
conductas a comportamientos que constituyan infracciones.

En la linea de lo expuesto, y dado que se tom6 como medidor la reincidencia,
se concluye que el procedimiento administrativo sancionador es eficaz, pues
desde el 2019 al 2021 se han registrado Unicamente 10 casos de reincidencia
en un total de 397 procesos; lo que pone de manifiesto que se ha cumplido el
fin de la sancion administrativa, toda vez que, se ha evitado que los ya
sancionados reincidan. Sin embargo, si bien se ha visto que es eficaz, no es
suficiente para controlar las actividades de comercio realizadas en los espacios
publicos sin autorizacion, por lo que, a su vez, es necesario que se implemente

mecanismos no sancionatorios encaminados a ordenar estos espacios.
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RECOMENDACIONES

Si bien el comercio autbnomo no esta prohibido, realizar actividades de
comercio en los espacios de uso publico constituye una infraccion
administrativa. Por tanto, para garantizar el libre transito peatonal y vehicular,
pero a la vez el comercio ordenado, es menester que desde los diferentes
niveles de gobierno en el marco de sus competencias se genere politicas que
de manera progresiva incorporen a los vendedores ambulantes al sector formal
y que hagan efectivos sus derechos econdémicos y sociales. Para este efecto,
es de vital importancia un trabajo conjunto e integrado que permita el apoyo,
capacitacion y formalizacion de los comerciantes autbnomos, a fin de reducir los

efectos que estos generan a la economia formal.

Con el proposito de evitar que comerciantes autbnomos ejerzan actividades
economicas en los espacios publicos, es fundamental que, sobre la base de un
disefio y planificacion, los municipios establezcan lugares adecuados, en los
cuales, se autorice el ejercicio de estas actividades. Una vez definidos estos, es
factible otorgar los respectivos permisos de uso y ocupacion del espacio, previo
el pago del valor fijado, cuya obtencidon no ha de ser engorrosa, ni costosa.
Realizado esto, es menester generar un catastro con los comerciantes
auténomos registrados con informacion acerca de su giro de negocio, ubicacion
y espacio que ocupa, a fin de facilitar el control posterior a cargo del municipio.
Tal es asi que, el incumplimiento del permiso otorgado por el municipio, y a su
vez la falta de este, da inicio a un procedimiento sancionador en el que, con
sujecion a las garantias del debido proceso, se determina la existencia o
inexistencia de responsabilidad. Esto significa entonces, encaminar acciones

preventivas y a la vez represivas en caso de inobservancia de la normativa.

El fin del Estado no es actuar solo de forma represiva, sino, también, preventiva.
Bajo esta premisa, no cabe que la sancion al incumplimiento de la normativa,
en este caso, a la ocupacion de los espacios publicos sin autorizacién municipal,
se limite Unicamente a la multa. Desde esta perspectiva, el trabajo comunitario;

resulta ser otra medida de sancién, que, si bien no es represiva, promueve a
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gue el infractor contribuya de alguna manera a la ciudad, como consecuencia

de su conducta.
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