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Sistema de Consultas Absueltas

La absolucién de las consultas juridicas a las mdximas
autoridades de los organismos y entidades del sector publico con
caracter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de la ley, es
competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el
numeral 3 del articulo 237 de la Constitucidn de la Republica del
Ecuador y los articulos 3 y 13 de su Ley Organica.

Cada pronunciamiento es el resultado del estudio del equipo
de abogados de la Direccidn Nacional de Consultoria, que se apoya
segun la materia con la experticia de los profesionales de las demas
direcciones sustantivas y regionales de la PGE, y, finalmente, revisado
y, de ser el caso, modificado por el Procurador General del Estado, lo
gue permite asegurar la rigurosidad juridica de cada proyecto,
mantener la unidad institucional y reforzar el rol preventivo de la
absolucién de consultas como parte del ciclo de defensa juridica del
Estado.

El pronunciamiento del Procurador General del Estado
contiene un dictamen general y abstracto sobre la aplicacion de las
normas por toda la Administracion Publica, por lo que la ley ordena
gue los extractos se publiquen en el Registro Oficial.

Adicionalmente, por iniciativa de la PGE el texto integro de
cada pronunciamiento consta en el Sistema de Consultas Absueltas,
en el portal institucional www.pge.gob.ec que es una herramienta de
acceso publico.

A fin de promover la transparencia del trabajo institucional,
facilitar el acceso de los usuarios y contribuir al respeto del principio
de legalidad que rige en Derecho Publico, la PGE pone a disposicidn
de la ciudadania los pronunciamientos emitidos durante el mes de
julio de 2024 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado
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Quito, DM., 3 de Julio de 2024

Sefor

Gian Carlo Loffredo Rendoén

MINISTRO DE DEFENSA NACIONAL
Presente.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MDN-MDN-2024-1270-OF, de 07 de junio de 2024, ingresado en el correo
institucional tnico de la Procuraduria General del Estado el 11 del mismo mes y afio, se
reformularon las consultas contenidas en memorando No. MDN-MDN-2024-0078-ME, de 01 de
mayo de 2024, en los siguientes términos:

“sLos permisos emergentes que se otorguen a los servidores publicos y trabajadores
pertenecientes al Ministerio de Defensa Nacional - Fuerzas Armadas, para el tratamiento
médico y/o rehabilitacion inherente a la condicion de la persona con discapacidad o que
adolece de una enfermedad, son susceptibles de descuento de sus vacaciones?”. (El
resaltado pertenece al texto original).

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

1.1. Adjunto al memorando No. MDN-MDN-2024-0078-ME, de 01 de mayo de 2024, consta
que, mediante oficios No. MDN-CAF-2024-0283-OF, No. MDN-CAF-2024-0284-OF y No.
MDN-CAF-2024-0285-OF, de 22 de marzo de 2024, el Coordinador General Administrativo
Financiero del Ministerio de Defensa Nacional (en adelante, “MIDENA "), solicité tanto al
Director de Normativa del Servicio Publico y a la Directora de Grupos de Atencion
Prioritaria del Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT”), y al Secretario Técnico del
Consejo Nacional para la Igualdad de Discapacidades (en adelante, “CONADIS”),
respectivamente, que remitan su criterio juridico en relacion a la aplicacion del articulo 52
de la Ley Organica de Discapacidades ! (en adelante, “LOD”).

1.2. La Directora de Asesoria Juridica del CONADIS, con oficio No. CONADIS-AJ-2024-0090-
O, de 26 de marzo de 2024, en relacion al requerimiento efectuado por el Coordinador

"' LOD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 796 de 25 de septiembre del 2012.
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General Administrativo Financiero del MIDENA, se dirigié a la Directora de Grupos de
Atencion Prioritaria del MDT, a fin de que se efectie el correspondiente analisis y se remita
un informe a ese Consejo.

1.3. Por su parte, la Subsecretaria de Normativa del MDT, con oficio No. MDT-SN-2024-0237-
O, de 02 de abril de 2024, en respuesta a los oficios No. MDN-CAF-2024-0283-OF y No.
MDN-CAF-2024-0284-OF, emiti6 el siguiente criterio abstentivo:

“(...) cabe indicar que, ‘el permiso emergente’ es una figura reconocida unicamente en

la Ley Organica de Discapacidades, la cual solamente establece en referencia a este

permiso que se lo autorizard conforme a la condicion de la persona con discapacidad,

sin especificar mayores detalles (el subrayado me corresponde).

(...) bajo el principio establecido en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador, esta cartera de Estado no cuenta con los elementos juridicos necesarios
como para determinar si el permiso en cuestion corresponde a un permiso imputable o
no a vacaciones.

Por las consideraciones expuestas, haciendo énfasis en que el ‘permiso emergente’ no es
una figura reconocida en la normativa sobre la cual este Ministerio ejerce rectoria (Ley
Organica del Servicio Publico y su Reglamento General), este Ministerio se abstiene de
emitir su pronunciamiento, y sugiere que por la naturaleza de su pedido, lo canalice a la
Procuraduria General del Estado que cuenta con criterio vinculante al momento de
absolver consultas”.

1.4. El informe juridico No. MDN-JUR-2024-0002-ME, de 02 de enero de 2024, suscrito por el
Coordinador General de Asesoria Juridica del MIDENA, ratificado con memorando No.
MDN-JUR-2024-0140-ME, de 20 de febrero del mismo afio, cit6 los articulos 35 y 47 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador? (en adelante, “CRE”); 52 de la LOD; 33 de la
Ley Orgénica del Servicio Publico® (en adelante, “LOSEP”);y, 60, 63 y 67 de su Reglamento
General* (en adelante, “RGLOSEP "), con fundamento en los cuales concluy6 lo siguiente:

“En virtud del andlisis juridico que antecede, es criterio de ésta Coordinacion General
de Asesoria Juridica que los permisos que para el tratamiento y rehabilitacion solicite el

personal de servidores v trabajadores publicos de la institucion en virtud del derecho
establecido en el articulo 52 de la Ley Organica de Discapacidades, concordante con el
articulo 33 de la Ley Orgdnica del Servicio Publico, no son susceptibles de ser

descontadas de sus vacaciones, siempre que se cumpla con los requisitos requeridos por

la normativa invocada; y asi garantizar el ejercicio pleno (sic) goce de dicho derecho en

2 CRE, publicado en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008.
3 LOSEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 294 de 6 de octubre de 2010.
* RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 1 de abril de 2011.
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cumplimiento a lo establecido en la Constitucion de Republica del Ecuador y normativa
de la materia” (el subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el analisis abordara los siguientes puntos: i) el
derecho a solicitar permisos para atencion médica previsto en la LOSEP, su Reglamento General
y el Coédigo del Trabajo (en adelante, “CT”) vy, ii) el derecho de las personas con discapacidad a
solicitar permisos para su tratamiento y rehabilitacion y permisos emergentes inherentes a su
condicion.

2.1. El derecho a solicitar permisos para atencion médica previsto en la LOSEP, su
Reglamento General y el CT. -

De acuerdo con lo previsto en el inciso primero del articulo 229 de la CRE, son servidores
publicos “todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten
servicios o ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”. Agregan los incisos
segundo y tercero del articulo ibidem que: “Los derechos de las servidoras y servidores publicos
son irrenunciables”’; en tanto que: “Las obreras y obreros del sector publico estardn sujetos al
Codigo de Trabajo”.

Al respecto, el inciso tercero del articulo 33 de la LOSEP establece que los servidores publicos
“tendran derecho a permiso para atencion médica por el tiempo que sea necesario, incluido el

tiempo de traslado desde su domicilio o lugar de trabajo, siempre que se justifique tal particular
con el certificado médico correspondiente” (el subrayado me corresponde) otorgado por el
médico que efectud la atencion médica. El inciso final del citado articulo precisa que: “Los
permisos previstos en este articulo se considerardn sin cargo a vacaciones ni reduccion de las

remuneraciones” (el subrayado me corresponde).

En este contexto, el inciso primero del articulo 60 del RGLOSEP determina que el Jefe o
responsable de la unidad puede conceder “permiso para atencion médica debidamente

programada, hasta por dos horas en un mismo dia, siempre y cuando se haya solicitado con el
menos 24 horas de anticipacion”, con excepcion de los casos de emergencia (el subrayado me
corresponde). Agrega el segundo inciso del articulo ibidem que: “El permiso se justificard con la
presentacion del certificado médico conferido por el profesional que atendio el caso, en el
término de 3 dias, lo cual podra ser verificado por la UATH” (el subrayado me corresponde).

De igual manera, el articulo 67 del RGLOSEP reitera que por ninglin concepto se imputaran a las
vacaciones del servidor los permisos sefialados en el articulo 60 de esa seccion, es decir, los
permisos para atencion médica.
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Por su parte, el nimero 9 del articulo 42 del Codigo del Trabajo® (en adelante, “CT”) incluye,
entre las obligaciones del empleador, el conceder a los trabajadores el tiempo necesario para ser
atendidos por los facultativos de la Direccion del Seguro General de Salud Individual y Familiar
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, precisando que ese permiso, al igual que los otros
ahi sefialados, “se concederdn sin reduccion de las remuneraciones”.

De las normas antes sefialadas se observa que: i) los servidores publicos tienen derecho a permisos
para atencion médica, sin cargo a vacaciones ni reduccion de su remuneracion; #z) el permiso para
atencion médica debe ser justificado con el certificado médico correspondiente; y, iii) el Jefe o
responsable de la unidad puede conceder permisos para atencion médica debidamente
programada, hasta por dos horas en un mismo dia, siempre y cuando se haya solicitado con el
menos 24 horas de anticipacion, con excepcion de los casos de emergencia.

2.2. El derecho de las personas con discapacidad a solicitar permisos para su tratamiento y
rehabilitacién y permisos emergentes inherentes a su condicion. -

De conformidad con lo previsto en el ntimero 9 del articulo 11 de la CRE, el més alto deber del
Estado consiste en “respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucion”. En
este sentido, el articulo 35 de la CRE prescribe que las personas con discapacidad tienen derecho
arecibir “atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y privado”; en tanto que el
numero 2 del articulo 47 ibidem reconoce a las personas con discapacidad, entre otros derechos,
el de “La rehabilitacion integral y la asistencia permanente, que incluiran las correspondientes
ayudas técnicas” (el subrayado me corresponde).

Por su parte, el nimero 7 del articulo 48 de la CRE establece que el Estado adoptara medidas que
aseguren la “garantia del pleno ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad”. En
el mismo sentido, el inciso primero del articulo 16 de la LOD reitera que el Estado, a través de
sus organismos y entidades, reconoce y garantiza a las personas con discapacidad el pleno
ejercicio de los derechos establecidos en la CRE, los tratados e instrumentos internacionales y esa

ley, “y su aplicacion directa por parte de las o los funcionarios publicos, administrativos o
Judiciales, de oficio o a peticion de parte”; asi como también por parte de las personas naturales
y juridicas privadas (el subrayado me corresponde).

Al respecto, el articulo 1 de la LOD dispone que dicha ley tiene por objeto garantizar “la plena
vigencia, difusion y ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad” (el subrayado
me corresponde). En este contexto, el inciso primero del articulo 52 ibidem, materia de su
consulta, ubicado en el Capitulo II “DE LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD”, Seccion V “DEL TRABAJO Y CAPACITACION™, en cuanto al “Derecho a
permiso, tratamiento y rehabilitacion”, sefiala lo siguiente:

3 CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 167 de 16 de diciembre de 2005.
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“Las personas con discapacidad tendran derecho a gozar de permiso para tratamiento y

rehabilitacion, de acuerdo a la prescripcion médica debidamente certificada, tanto en el

sector publico como en el privado, de conformidad con la Ley. Ademas de permisos

emergentes, inherentes a la condicion de la persona con discapacidad” (el subrayado me

corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) corresponde al Estado garantizar a las personas con
discapacidad el pleno ejercicio de los derechos establecidos en la CRE, los tratados e instrumentos
internacionales y la ley; ii) las personas con discapacidad tienen derecho a su rehabilitacion
integral y a asistencia permanente; iii) el Estado debe adoptar medidas que aseguren la garantia
del pleno ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad; y, iv) la LOD tiene por objeto
garantizar la plena vigencia, difusion y ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad
y, en este sentido, su articulo 52 dispone que las personas con discapacidad tienen derecho a gozar
de permiso para su tratamiento y rehabilitacion, de acuerdo con la prescripcion médica
debidamente certificada, ademas de permisos emergentes inherentes a su condicion.

3. Pronunciamiento. -

En atencidn a los términos de su consulta se concluye que, de conformidad con lo previsto en los
articulos 33 de la Ley Organica del Servicio Publico; 60 inciso primero y 67 de su Reglamento
General; 42 numero 9 del CT; y, 52 de la LOD, los permisos emergentes para tratamiento médico
o rehabilitacion que se otorguen a los servidores publicos inherentes a la condicion de la persona
con discapacidad no son susceptibles de ser descontados de sus vacaciones, siempre que se
cumpla con los requisitos establecidos para el efecto.

El presente pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad

consultante su aplicacion a los casos institucionales especificos.

Atentamente,

B
Rodrigo I?/én Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Senor

José Julio Neira Hanze
DIRECTOR GENERAL
UNIDAD DE ANALISIS FINANCIERO Y ECONOMICO - UAFE

Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. UAFE-DG.EQ-2024-0003, de 2 de mayo de 2024, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 6 de mayo de 2024, se formul6 la siguiente consulta:

“;Conforme a lo dispuesto en los articulos 11, 12 literales f), h) y 15 de la Ley
Organica de Prevencion, Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de
Activos y del Financiamiento de Delitos, y articulo 25 del Reglamento General
a la Ley ibidem, que se refieren a que la informacion considerada como
reservada solo puede ser entregada unicamente a la Fiscalia General del
Estado, y de manera excepcional al ente encargado de inteligencia; asi como
también respecto a la informacion contenida en la Resolucion mediante la cual
se expidio el indice temdtico por series documentales de los expedientes
clasificados como reservados y secretos de la Unidad de Andlisis Financiero y
Economico (UAFE) excluida del acceso a la informacion publica; en
contraposicion de lo dispuesto en los articulos 9 numeral 10, 74 y 75 de la Ley
Organica de la Funcion Legislativa, que se refieren a la facultad de los
Asambleistas para solicitar informacion a las entidades del sector publico entre
ellas la Unidad de Andlisis Financieroy Economico, es pertinente la entrega de
informacion considerada y clasificada como reservada y secreta por parte de la
Unidad de Analisis Financiero y Economico (UAFE) a un organo de la
Asamblea Nacional?”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
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Con oficio No. 06572, de 26 de abril de 2024, este organismo solicit6 a la Unidad de
Anadlisis Financiero y Econdomico (en adelante “UAFE”), se sirva reformular los
términos de su consulta inicialmente planteada en oficio No. UAFE-UAFE-2024-
0182-0, de 23 de abril de 2024, ingresada en el correo institucional unico de la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, asi como remitir el informe juridico
debidamente fundamentado por parte del Director Juridico de la UAFE, respecto de
la consulta reformulada. Este requerimiento fue atendido con el oficio al que se hace
referencia al inicio del presente.

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender la consulta
planteada, se requirieron los criterios juridicos institucionales de las siguientes
entidades: i) Defensoria del Pueblo (en adelante, “DP”’) mediante oficio No. 06704,
de 07 de mayo de 2024; ii) Asamblea Nacional del Ecuador (en adelante, “AN”),
mediante oficio No. 06705, de 07 de mayo de 2024, ¢ insistencia contenida en oficio
No. 06933, de 23 de mayo de 2024; vy, iii) Fiscalia General del Estado (en adelante,
“FGE”), mediante oficio No. 06706, de 07 de mayo de 2024.

Los requerimientos de esta Procuraduria fueron atendidos mediante las siguientes
comunicaciones: 7) por la DP, con oficio No. DPE-CGTAIP-2024-0016-O de 21 de
mayo de 2024, ingresado en el correo institucional inico de Procuraduria General
del Estado, el mismo dia, que incluye como anexos el informe juridico contenido en
el memorando No. DPE-CGAJ-2024-0171-M, de 20 de mayo de 2024, suscrito por
el Coordinador General Asesoria Juridica Encargado de la DP i) por la FGE, con
oficio No. FGE-DSP-2024-004467-O, de 17 de mayo de 2024, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, que tiene como anexo el informe
juridico contenido en el memorando No. FGE-CGAJ-2024-00468-M, de 15 de mayo
de 2024, suscrito por la Coordinadora General de Asesoria Juridica de la FGE. Por
su parte, la AN, no remite su criterio juridico institucional, pese a la insistencia
realizada.

El informe juridico Nro. UAFE-DAJ-2024-003-1J, de 2 de mayo de 2024, suscrito
por la Directora de Asesoria Juridica de la UAFE, cit6 los articulos 18, 66 numeral
19, 82, 120 numeral 9, 130, 225 y 226 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador' (en adelante, “CRE”); 11, 12 y 15 de la Ley Orgéanica de Prevencion
Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de
Delitos? (en adelante, “Ley de Prevencién del Lavado de Activos y Financiamiento
de Delitos™); 25 del Reglamento General a la Ley Orgénica de Prevencion Deteccion

"' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
? Ley de Prevencién del Lavado de Activos y Financiamiento de Delitos, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial
No. 802 de 21 de julio de 2016.

10
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y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos® (en
adelante, “Reglamento General a la Ley de Prevencion del Lavado de Activos y
Financiamiento de Delitos”); 4, 17 y 18 de la Ley Organica de Transparencia y
Acceso a la Informacion Piblica* (en adelante, “LOTAIP”); 9 numerales 9 y 10, 74
y 75 de la Ley Orgénica de la Funcién Legislativa® (en adelante, “LOFL”); 1 de la
Resolucion No. UAFE-DG-2023-0700°, que contiene el “/NDICE TEMATICO POR
SERIES DOCUMENTALES DE LOS EXPEDIENTES CLASIFICADOS COMO
RESERVADOS Y SECRETOS; Y CONSECUENTEMENTE, EXCLUIRLOS DEL
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA” (en adelante, “Indice Temdtico
UAFE”); y, 65 del Codigo Organico Administrativo’ (en adelante, “C0OA4”); con
fundamento en los cuales analiz6 y concluyo:

“III. Criterio Juridico:

(...)

Al respecto, la Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Erradicacion del Delito
de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos, prevé que la Unidad de
Andlisis Financiero y Economico (UAFE), debera cumplir las siguientes
funciones: ‘’f) Remitir a la Fiscalia General del Estado el reporte de operaciones
inusuales e injustificadas con los sustentos del caso, asi como las ampliaciones e
informacion que fueren solicitadas por la Fiscalia. La Unidad de Andalisis
Financiero y Econémico (UAFE) queda prohibida de entregar informacion
reservada bajo su custodia, a terceros con la excepcion prevista en el articulo
anterior; h) Crear, mantener y actualizar, con cardcter reservado, una base de
datos con toda la informacion obtenida en el ejercicio de sus competencias:”

(..)

Como se ha demostrado juridicamente a lo largo de este andlisis, la entrega de
informacion que tiene el cardcter de reservada, supone un riesgo a los bienes
Juridicos protegidos, que es la seguridad publica y del Estado, asi como las
funciones centrales de una Unidad de Inteligencia Financiera, UAFE en el
Ecuador, que esta sujeta a disposiciones legales como la dispuesta en el articulo

3 Reglamento General a la Ley de Prevencién del Lavado de Activos y Financiamiento de Delitos, publicado en el Suplemento del
Registro Oficial No. 966 de 20 de marzo de 2017.

4 LOTAIP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 245 de 7 de febrero de 2023.

> LOFL, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009.

¢ [ndice Tematico UAFE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 431 de 7 de noviembre de 2023.

7 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
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65 del Codigo Organico Administrativo, que sefiala: “La competencia es la
medida en la que la Constitucion y la ley habilitan a un oérgano para obrar y
cumplir sus fines, en razon de la materia, el territorio, el tiempo y el grado.”, por
ende, la Unidad de Analisis Financiero y Economico (UAFE), por la naturaleza
de sus funciones, no realiza ningun procedimiento distinto a los que la ley le
faculte, unicamente ejerce las competencias determinadas en la Ley Organica de
Prevencion Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del
Financiamiento de Delitos.

Por lo expuesto, es criterio de esta Direccion, que al amparo de lo dispuesto en

articulos 11, 12 literales f), h) y 15 de la Ley Organica de Prevencion, Deteccion

vy Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos,

y articulo 25 del Reglamento General a la Ley ibidem, asi como del indice

temdatico por series documentales de los expedientes clasificados como reservados

y secretos de la Unidad de Andlisis Financiero y Economico (UAFE), que no

procede la entrega de informacion a entidades distintas a las que la Ley ibidem

le faculta, es decir unicamente a la Fiscalia General del Estado, y de manera
excepcional al ente encargado de inteligencia, esto con el fin de salvaguardar la

confidencialidad de la informacion contenida en las bases de datos; evitar y

mitigar los riesgos propios del tratamiento de este tipo de informacion que tiene

el cardacter de reservada y de circulacion restringida y asi garantizar su
proteccion e integridad de acuerdo a las leyes vigentes.”

1.5. Por su parte, el criterio juridico de FGE cit6, ademas de las mismas normas sefialadas
por la entidad consultante, cito los articulos 195 de la CRE; 9 de la LOTAIP; 4y 10
de la Ley Orgénica de Proteccion de Datos Personales® (en adelante, “LOPDP”);
180, 581 y 584 del Codigo Organico Integral Penal® (en adelante, “COIP”); vy,
Sentencia No. 21-23-IN/24'? dentro del Caso No. 21-23-IN y acumulado, de la Corte
Constitucional (en adelante, “CC”), de 25 de abril de 2024, con base en lo que analizd
y concluyo:

“2.- Anadlisis y conclusion. -
(...)

Asi mismo, la referida informacion, al tener que se puesta en conocimiento de la
Fiscalia General del Estado a fin de que forme parte de una investigacion previa,

8 LOPDP, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 459 de 26 de mayo de 2021.
? COIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 180 de 10 de febrero de 2014.
10 Sentencia No. 21-23-IN/24, publicada en el Registro Oficial Edicién Constitucional No. 367 de 29 de mayo de 2024.
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también se cobija de la reserva establecida en el articulo 584 del Codigo
Organico Integral Penal relativa a la reserva de las investigaciones fiscales.

En suma, la naturaleza de la normativa en mencion, a mas de garantizar el
manejo de datos personales se remite a investigaciones penales, donde constan
elementos de conviccion para la configuracion de conductas potencialmente
criminales, cuyo contenido se encuentra bajo expresa reserva legal y
constitucional, cuya divulgacion inclusive se determina como delito en el Codigo
Organico Integral Penal. Por lo tanto, constituye una excepcion
constitucionalmente reconocida al ejercicio del derecho al acceso a la
informacion publica invocado como facultad de los Asambleistas en la consulta
referida.

En conclusion, si bien los articulos 9 numeral 10, 74 y 75 de la Ley Organica de
la Funcion Legislativa facultan a los legisladores a tener acceso a la
informacion de instituciones publicas, este accionar deberd regirse a su rol
fiscalizador en miras del adecuado uso de recursos publicos y control de la
eficiente y transparente administracion publica, quedando excluida de este
derecho, la informacion previa y expresamente catalogada como reservada,
secreta y confidencial por la ley y la Constitucion (...)” (El énfasis me
corresponde).

1.6. Finalmente, el criterio juridico de la DP, con respecto a la consulta, ademas de las
normas sefialadas por la consultante cit6 los articulos 91, 126, 424, 425 y 426, de la
CRE; 14,15y 16 de la LOTAIP; 8 y 21 del Reglamento General de la Ley Organica
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica'! (en adelante, “RGLOTAIP”);
19 de la Ley de Seguridad Ptblica y del Estado'? (en adelante, “LSPE™); 7 y 28 del
Reglamento a la Ley de Seguridad Publica y del Estado'? (en adelante, “RLSPE”); 3
del Cédigo Organico Administrativo (en adelante, “COA”); 11 de la LOPDP; 179y
472 del COIP; y Sentencia No. 4-21-DN/24!'* dentro del Caso No. 4-21-DN, de la
CC de 04 de abril de 2024, con fundamento concluy6:

“CRITERIO JURIDICO:

Considerando la normativa vigente y el principio de jerarquia normativa, la
informacion considerada y clasificada como reservada y secreta por la UAFE no

I RGLOTAIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 484 de 24 de enero de 2024.

2 LSPE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 35 de 28 de septiembre de 2009.

3 RLSPE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 557 de 14 de mayo de 2024.

4 Sentencia No. 4-21-DN/24, publicada en el Registro Oficial Edicién Constitucional No. 358 de 15 de mayo de 2024.
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puede ser entregada a un organo de la Asamblea Nacional sin que se vulnere el
marco legal aplicable. La normativa especifica que regula a la UAFE establece
claramente las excepciones para la entrega de dicha informacion, limitandola a
la Fiscalia General del Estado y, de manera excepcional, al ente encargado de
inteligencia. Por tanto, conforme a los articulos 11, 12 literales f) y h) y 15 de la
Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de
Activos y del Financiamiento de Delitos, y el articulo 25 del Reglamento General
a la Ley, la entrega de informacion reservada y secreta a la Asamblea Nacional
no es procedente.

Lo serialado se fundamenta en la proteccion de la informacion sensible manejada
por la UAFE y en la obligacion de las entidades publicas de actuar dentro de los
limites de sus competencias, asegurando la proteccion de los derechos y la
seguridad juridica de las personas involucradas, haciendo énfasis en lo
establecido en el articulo 425 de la CRE, que en caso de conflicto entre normas
de distinta jerarquia, prevalecerd la norma jerdrquica superior, que es la
Constitucion; y, esta protege los datos sensibles de las personas.

Por lo tanto, en el caso de requerirse informacion de este tipo, se debera observar

’

lo establecido en el articulo 66 numeral 19 de la Constitucion de la Republica.’

1.7. De lo expuesto se observa que la entidad consultante y los criterios juridicos de la
FGE y la DP coinciden en sefialar que existe proteccion sobre la informacion
considerada y clasificada como reservada, manejada por la UAFE. Por tanto, dicha
informacion no puede ser entregada a la Asamblea Nacional, incluso dentro de un
proceso de fiscalizacion. Ademas, la Ley de Prevencion del Lavado de Activos y
Financiamiento de Delitos permite unicamente la entrega de la informacion a la FGE
y, de forma excepcional, al Centro de Inteligencia Estratégica (en adelante, “CIES”™).

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el analisis abordara los siguientes puntos:
i) Pronunciamientos previos sobre el principio de publicidad de la informacion publica,
sus excepciones y los requerimientos de informacion por la Funcion Legislativa; y, i)
Informacion Reservada de la Unidad de Anélisis Financiero y Econdmico.

2.1. Pronunciamientos previos sobre el principio de publicidad de la informacion
publica, sus excepciones y los requerimientos de informacion por la Funcién
Legislativa. -
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La clasificacion de la informacion como reservada estuvo inicialmente regulada por la
derogada Ley Orgéanica de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, vigente
desde 2004'5 (en adelante, “LOTAIP 2004”). Esta normativa, en conjunto con la LOFL,
fue analizada por este organismo, a fin de establecer la pertinencia de la entrega de
informacion reservada a la AN.

Los analisis se encuentran en los pronunciamientos contenidos en los oficios No. 15565,
de 8 de septiembre de 2021, No. 15741, de 22 de septiembre de 2021, No. 20890, de 01
de noviembre de 2022 y su aclaracion con oficio No. 00377, de 15 de diciembre de 2022,
y 05162, de 09 de enero de 2024.

Con oficio No 15565, de 8 de septiembre de 2021, se examind la pertinencia de la entrega
de la informacion calificada como reservada por la Superintendencia de Bancos (en
adelante, “SB”), a la AN, con base en lo cual concluyo6:

“De lo manifestado se observa que: i) el Pleno de la Asamblea Nacional puede
requerir de los servidores publicos informacion confidencial, reservada, secreta y
secretisima que sea necesaria para los procesos de fiscalizacion y control politico,
la misma que serd proporcionada bajo prevencion de guardar la reserva prevista
en la ley, ii) las Comisiones especializadas permanentes de la Asamblea Nacional,
de acuerdo con el ambito de sus competencias, pueden requerir a los servidores
publicos informacion que consideren necesaria; y iii) los asambleistas, de forma
individual, pueden solicitar a los servidores publicos directamente informacion,
incluso reservada, que sea necesaria dentro de los procesos de fiscalizacion y
control politico.

(...) en virtud de la facultad que tienen los Asambleistas, las Comisiones
especializadas y el Pleno de la Asamblea Nacional, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 9, numeral 10, 26, numeral 2, 75, inciso primero, y 110, numeral 3, de la
Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa;, 3, letra d), de la Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, y 72 del Codigo Organico
Monetario y Financiero, la Superintendencia de Bancos puede entregar informacion
sujeta a reserva, siempre que el requerimiento se motive en procesos de
fiscalizacion y control politico. En tal caso, la informacion que se entregue se
trasladard con igual proteccion de sigilo y reserva, so pena de sancion y sin perjuicio
de la responsabilidad penal consiguiente, y los solicitantes asumen, a su vez, la
responsabilidad inherente de mantenerlos (...)” (el énfasis me corresponde).

IS LOTAIP 2004, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 337 de 18 de mayo de 2004.
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Por su parte, con oficio No. 15741, de 22 de septiembre de 2021, relacionado con la
entrega de la informacion calificada como reservada por la Contraloria General del Estado
(en adelante, “CGE”) a la AN, se concluyo:

“3. Pronunciamiento. -

En aplicacion del principio de coordinacion previsto en el articulo 226 de la
Constitucion de la Republica, al que estamos sujetos todos los organismos, entidades
y servidores del Estado, me permito atender sus consultas en los siguientes términos:

En virtud de la competencia que tienen los Asambleistas, las Comisiones
especializadas y el Pleno de la Asamblea Nacional, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 9 numeral 10, 26 numeral 2, 75 inciso primero y 110 numeral 3 de la Ley
Organica de la Funcion Legislativa;, y 3, letra d) de la Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, siempre que el requerimiento se
motive en procesos de fiscalizacion y control politico, la Contraloria General del
Estado debera entregar a los Asambleistas que la soliciten, con la obligacion de
mantener la reserva, la informacion sobre las resoluciones que hayan causado
estado, adoptadas respecto de responsabilidades administrativas y civiles culposas
de servidores, ex servidores, personas naturales y juridicas, por ser actos
administrativos que gozan de la presuncion de legitimidad, sin perjuicio de su posible
impugnacion judicial por parte de los sujetos de control. Asimismo, la Contraloria
General del Estado deberd entregar a los Asambleistas que los soliciten, los
informes que contengan indicios de responsabilidad penal, trasladdandoles la
obligacion de mantener la reserva, en virtud de la presuncion de inocencia” (el
énfasis me corresponde).

Asi, con oficio No. 20890, de 1 de noviembre de 2022, relacionado con la entrega de
informacion calificada como reservada por el Centro de Inteligencia Estratégica (en
adelante, “CIES”) a la AN, se concluy6:

“3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta se concluye que los requerimientos de
informacion que los organos de la Asamblea Nacional hagan a los organismos del
sistema nacional de inteligencia respecto de informacion relacionada con la
seguridad publica y del Estado, se deben motivar en procedimientos de fiscalizacion
o control politico en curso para los cuales sea necesario acceder a dicha
informacion, segun los articulos 9 numeral 10; 26 numeral 3, 75 y 110 numeral 3 de
la Ley Organica de la Funcion Legislativa. Tales requerimientos no estdin sujetos a
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los procedimientos de desclasificacion o reclasificacion que establece el
Reglamento a la Ley de Seguridad Publica y del Estado, norma de jerarquia inferior
a la de la Ley Organica de la Funcion Legislativa, sino al traslado del respectivo
nivel de reserva legal al asambleista u organo de la Asamblea, acorde a la
naturaleza del bien juridico protegido, que es la seguridad publica y del Estado, ast
como a los estandares y protocolos minimos de sesion reservada, segiin el articulo
24 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado” (el énfasis me corresponde).

A través del oficio No. 00377 se aclara el pronunciamiento contenido en oficio No. 20890
y se reitera la posibilidad de entregar informacion calificada como reservada a la AN por
el CIES, y especifica los mecanismos de entrega y reserva de la informacion,
concluyendo:

“4.- Aclaracion del pronunciamiento. -

Por todo lo expuesto se aclara que, corresponde a la autoridad requerida verificar
en cada caso la motivacion del pedido de informacion que formulen los érganos de
la Asamblea Nacional en forma previa a entregarla, con el traslado del respectivo
nivel de reserva y la aplicacion del estandar minimo de sesion reservada, acorde a
la naturaleza del bien juridico protegido, que es la seguridad publica y del Estado.
Finalmente, se considerara que el Pleno de la Asamblea Nacional, de acuerdo con
los numerales 9 y 10 del articulo 9 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa,
tiene atribucion para requerir a los servidores publicos informacion necesaria para
los procesos de fiscalizacion y control politico, clasificada como confidencial,
reservada, secreta y secretisima, que debe ser proporcionada bajo prevencion de
guardar la reserva legal” (el énfasis me corresponde).

Posterior a los referidos pronunciamientos, la Disposicion Derogatoria Primera de la
LOTAIP derogd la LOTAIP 2004. No obstante, los articulos de la LOFL analizados
mantienen su vigencia. En este sentido, es necesario determinar si las disposiciones
contenidas en la derogada LOTAIP 2004, que permitian la entrega de la informacion
reservada a la AN, guardan conformidad con la vigente LOTAIP.

El articulo 8 de la LOTAIP enlista los organismos y entidades obligadas a entregar
informacion publica, entre estos, organismos en el literal a) ibidem, se incluyen “Los
organismos y entidades que conforman el sector publico, en los términos de los articulos
225y 313 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, misma en la que se incluyen
las empresas publicas” (el énfasis me corresponde).
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El segundo inciso del articulo 9 de la LOTAIP ubicado en el “Capitulo II DERECHOS,
GARANTIAS Y SUJETOS OBLIGADOS”, establece que: “Los organismos y entidades
obligadas, en aras de garantizar la transparencia de su gestion, deberdn atender los
pedidos de informacion, relacionados a la atribucion fiscalizadora de la Asamblea
Nacional, segun el plazo previsto en esta Ley” (el énfasis me corresponde).

En esta linca de ideas, sobre la desclasificacion de la informacion calificada como
reservada, el primer y ultimo inciso del articulo 18 de la LOTAIP, establecen:

“Art. 18.- Desclasificacion de la informacion. - La informacion considerada como
reservada se desclasificard y serd publica en los siguientes casos:

(...)

La informacion clasificada como reservada por los titulares de las entidades y/o
que manejen las instituciones del sector publico, podra ser desclasificada en
cualquier momento por la Asamblea Nacional, con el voto favorable de la
mayoria calificada, en sesion reservada, conforme a las disposiciones de la Ley
Organica de la Funcion Legislativa.” (el énfasis me corresponde).

Bajo la vigente LOTAIP, mediante oficio no. 05162, de 09 de enero de 2024, esta
procuraduria se pronuncio respecto de la facultad fiscalizadora de los asambleistas y la
informacion de entidades de derecho privado que se encuentra bajo el control de la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros con el caracter de reservada,
concluyendo de forma similar en relacion con los antes citados pronunciamientos:

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su consulta se concluye que, de
conformidad con lo previsto en los articulos 9, numeral 10, 26 numeral 3, 75
inciso primero y 110 numeral 3 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa; y,
9 inciso segundo de la actual Ley Orgdnica de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, la Superintendencia de Compariias, Valores y Seguros
puede entregar informacion sujeta a reserva, de o correspondiente a personas
juridicas de derecho privado sujetas a su control, siempre que el requerimiento

se encuentre debidamente motivado y unicamente cuando dicho requerimiento

se realice dentro o esté relacionado directamente con procesos de fiscalizacion
y control politico.

Es decir, debe entregarse la informacion solicitada cuando el pedido se encuentre
debidamente motivado y haga relacion a, entre otras situaciones, la necesidad de
verificar que la indicada Superintendencia haya ejercido efectivamente o se
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encuentre ejerciendo sus facultades de control sobre las entidades sujetas a dicha
vigilancia o en el caso de tratarse de informacion que, por si misma, implique una
afectacion o participacion directa del Estado o de sus instituciones, de recursos
publicos o que de cualquier otra forma implique una incidencia al interés publico,
o, en general, sobre informacion que sea necesaria para los procesos de
fiscalizacion y control politico y que se relacione directamente con dichos
procesos.

En todos los casos, la informacion que se entregue se trasladard con igual
proteccion de reserva o confidencialidad, so pena de sancién y sin perjuicio de
la responsabilidad penal consiguiente, y los solicitantes asumen, a su vez, la
responsabilidad inherente de mantenerlos.

De lo manifestado se desprende que: 7) en uniformidad de criterios, los pronunciamientos
previos emitidos por la Procuraduria General del Estado han establecido la posibilidad de
entregar informacion reservada a la AN, siempre que los pedidos de informacion se
motiven en procedimientos de fiscalizacion o control politico; ii) la informacion
reservada proporcionada a la AN debe mantener la proteccion de reserva legal; iii) la
LOTAIP establece claramente la obligacion de los organismos y entidades del sector
publico de atender los pedidos de informacién relacionados con la funcion fiscalizadora
de la AN; y, iv) la LOTAIP otorga a la AN la facultad de desclasificar informacion
previamente calificada como reservada.

2.2. Informacion Sobre Operaciones Inusuales en custodia de la Unidad de Analisis
Financiero y Econémico. -

El articulo 11 de la Ley de Prevencion del Lavado de Activos y Financiamiento de
Delitos, establece que:

“La Unidad de Andlisis Financiero y Economico (UAFE), es la entidad técnica
responsable de la recopilacion de informacion, realizacion de reportes, ejecucion de
las politicas y estrategias nacionales de prevencion y erradicacion del lavado de
activos y financiamiento de delitos. Es una entidad con autonomia operativa,
administrativa, financiera y jurisdiccion coactiva adscrita al ente rector de las
Finanzas Publicas.

La Unidad de Analisis Financiero y Economico (UAFE) solicitard y recibird, bajo
reserva, informacion sobre operaciones o transacciones economicas inusuales e
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injustificadas para procesarlas, analizarlas y de ser el caso remitir un reporte a la
Fiscalia General del Estado, con cardcter reservado y con los debidos soportes.

La Unidad de Andlisis Financiero y Economico (UAFE), colaborard con la Fiscalia
y los organos jurisdiccionales competentes, cuando estos lo requieran, con toda la
informacion necesaria para la investigacion, procesamiento y juzgamiento de los
delitos de lavado de activos y financiamiento de delitos.

En forma excepcional y para luchar contra el crimen organizado, la Unidad de
Andlisis Financiero y Economico (UAFE) atenderd los requerimientos de
informacion del ente a cargo de Inteligencia, conservando la misma reserva o sigilo
que pese sobre ella” (el énfasis me corresponde).

Respecto de las operaciones o transacciones econdmicas inusuales, injustificadas o
sospechosas, el articulo 3 de la referida ley las define como: “(...) movimientos
economicos, realizados por personas naturales o juridicas, que no guarden
correspondencia con el perfil economico y financiero que éstas han mantenido en la
entidad reportante y que no puedan sustentarse.”

Por su parte, los literales f) y h) del articulo 12 ibidem, prevén:

“Art. 12.- La Unidad de Analisis Financiero y Economico (UAFE) debera cumplir
las siguientes funciones:

(...)

f) Remitir a la Fiscalia General del Estado el reporte de operaciones inusuales e
injustificadas con los sustentos del caso, asi como las ampliaciones e informacion
que fueren solicitadas por la Fiscalia. La Unidad de Andlisis Financiero y
Economico (UAFE) queda prohibida de entregar informacion reservada, bajo su
custodia, a terceros con la excepcion prevista en el articulo anterior,

h) Crear, mantenery actualizar, con cardcter reservado, una base de datos con toda
la informacion obtenida en el ejercicio de sus competencias (...)” (el énfasis me
corresponde).

El primer inciso del articulo 25 del Reglamento General a la Ley de Prevencion del
Lavado de Activos y Financiamiento de Delitos, reitera que:
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“Toda la informacion relacionada con transacciones y operaciones economicas que
la Unidad de Andlisis Financiero y Economico (UAFE) reciba de los sujetos
obligados a reportar, serd considerada como reservada, no serd divulgada a
terceros y serd utilizada exclusivamente para los fines determinados en la Ley ” (el
énfasis me corresponde).
Por otra parte, el articulo 13 del Cédigo Orgénico de la Funcion Judicial'® (en adelante,
“COFJ”), sobre el principio de publicidad manifiesta que “Las actuaciones o diligencias
Jjudiciales seran publicas, salvo los casos en que la ley prescriba que sean reservadas”
(el énfasis me corresponde).

Sobre la reserva de la informacion producida por la FGE en el marco de una investigacion
previa el articulo 584 del COIP establece que “Las actuaciones de la Fiscalia, de la o el
Juzgador, del personal del Sistema especializado integral de investigacion, medicina
legal y ciencias forenses, la Policia Nacional, y de otras instituciones que intervienen
en la investigacion previa, se mantendrdn en reserva (...)" (el énfasis me corresponde).

En esta linea de ideas, el numeral 1 del articulo 180 del COIP, define como informacion
de circulacion restringida a la “informacion producida por la Fiscalia en el marco de
una investigacion previa” y condena la difusion de esta informacién con una “pena
privativa de libertad de uno a tres arios”, segun lo previsto en el primer inciso de la norma
ibidem (el énfasis me corresponde).

Al efecto, segin el numeral 2 del articulo 581, ubicado en el Tirulo VII
“PROCEDIMIENTO ORDINARIO”, Capitulo Primero “FASE DE INVESTIGACION
PREVIA”, del COIP, una de las formas en que la FGE conoce una infraccion penal es por
“Los informes de supervision con indicios de responsabilidad penal que efectiian los
organos de control, ya sean estos previos, concurrentes y/o posteriores deberdn ser
remitidos directa e inmediatamente a la Fiscalia General del Estado”; esto, sin perjuicio
“de que la o el fiscal inicie la investigacion" acorde al primer inciso de la norma ibidem
(el énfasis me corresponde).

Por otra parte, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (en adelante, “LOCJCC”), al referirse a los métodos y reglas de
interpretacion juridica constitucional y ordinaria aplicables a la solucion de antinomias,
dispone que: "Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicarad la
competente, la jerdarquicamente superior, la especial, o la posterior", por lo tanto cuando

6 COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 09 de marzo de 2009.
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las disposiciones generales y especiales entraren en conflicto u oposicion, predomina el
principio de especialidad normativa.

Finalmente, es necesario considerar que el articulo 226 de la CRE, establece el deber de
las instituciones del sector publico de “coordinar las acciones para el cumplimiento de
sus fines”. La coordinacion a su vez forma parte de las acciones a realizar por el principio
de colaboracion previsto en el articulo 29 del COA, el cual prevé que “Las
administraciones trabajardan de manera coordinada, complementaria y prestindose
auxilio mutuo. Acordardn mecanismos de coordinacion para la gestion de sus
competencias y el uso eficiente de los recursos” (el énfasis me corresponde).

De lo manifestado se desprende que: i) segun los articulos 11 y 12 literal f) de la Ley de
Prevencion del Lavado de Activos y Financiamiento de Delitos, la UAFE tiene la
obligacion de colaborar con la Fiscalia General del Estado y los 6rganos jurisdiccionales
competentes, entregando informacion de operaciones inusuales e injustificadas para la
investigacion, procesamiento y juzgamiento de los delitos de lavado de activos y
financiamiento de delitos, y, en casos excepcionales, atender los requerimientos de
informacion del CIES (o entidad que haga sus veces); ii) la informacion reservada
proporcionada por la UAFE a la Fiscalia General del Estado, al 6rgano jurisdiccional
competente o al CIES debe mantener la reserva legal, transfiriendo asi el nivel de reserva
de la informacion; iii) la UAFE tiene prohibido entregar a terceros informacion
relacionada con operaciones o transacciones econdmicas inusuales, injustificadas o
sospechosas que se encuentre bajo su custodia; iv) las actuaciones de las instituciones
involucradas en una investigacion previa se mantienen en reserva, segun lo establecido
en el articulo 584 del COIP; v) la informacion producida por la FGE en el marco de una
investigacion previa es considerada de circulacion restringida, y su divulgacion esta
sancionada por el COIP; y, vi) es atribucion de la FGE iniciar una investigacion
preprocesal cuando tiene conocimiento de una presunta infraccion penal.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, en observancia del numeral 1
del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
y de acuerdo con los articulos 11 y 12 letra f) de la Ley de Prevencion del Lavado de
Activos y Financiamiento de Delitos, la UAFE tiene prohibido entregar informacion
relacionada con operaciones o transacciones econdmicas inusuales, injustificadas o
sospechosas, salvo que se trate de requerimientos efectuados por la Fiscalia General del
Estado, los organos jurisdiccionales competentes y/o el ente a cargo de Inteligencia,
conservando dicha informacion la misma reserva o sigilo.
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Sin perjuicio de lo anterior, se aclara que los pronunciamientos citados en el acapite 2.1
de este documento se mantienen inalterados por cuanto los mismos no hacen referencia
al tipo de informacion consultada en el presente caso.

El presente pronunciamiento deberd ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad

de la entidad consultante su aplicacion a los casos institucionales especificos.

Atentamente,

[Offiz s
Ab. Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Dr. César Marcel Cérdova Valverde
Defensor del Pueblo, Encargado
Mgs. Henry Fabian Kronfle Kozhaya
Presidente, Asamblea Nacional del Ecuador
Dra. Lady Diana Salazar Méndez
Fiscal General del Estado

23



Edificio Amazonas Plaza

N
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
_, +593 22941300

1 ﬂ ﬂ = www.pge.gob.ec
YW @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

Oficio No. 07660

Quito, D.M., 05 de julio de 2024.

Licenciado

Franklin Danilo Palacios Marquez

MINISTRO

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA (MAG)
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MAG-MAG-2024-0447-OF, de 1 de mayo de 2024, ingresado en el
correo institucional unico de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se
formularon las siguientes consultas:

“i) Consulta 1.- ;Cuenta el MAG con la competencia para resolver peticiones,
reclamos y recursos que sean planteados con amparo en los articulos 128, 129
0 130 de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, cuando
estos involucren o sean propuestos por comunas, comunidades, pueblos o
nacionalidades indigenas?

ii) Consulta 2.- ;Puede la mdaxima autoridad administrativa del MAG o su
delegado, sea por iniciativa propia o por insinuacion de persona interesada,
revisar de oficio una adjudicacion de tierras rurales donde, se presume, la
adjudicacion fue otorgada sobre tierras o territorios de una comuna,
comunidad, pueblo o nacionalidad indigena; con amparo en la potestad de
autotutela de la legalidad prevista en el articulo 132 del Codigo Orgdanico
Administrativo?

iii) Consulta 3.- En caso de conflictos sobre la propiedad de tierras rurales de
propiedad comunitaria, de comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades
indigenas con terceros: ;Cudl es el organo judicial competente al que la
Autoridad Agraria Nacional debe remitir de oficio el expediente sobre
exhibicion de titulos, conforme lo prescrito en la Disposicion General Décima
de la Ley Orgdnica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales?

iv) Consulta 4.- ;El término ‘comuna’, previsto por la Ley de Organizacion y
Régimen de las Comunas y el término ‘comunidad’, previsto por el Estatuto
Juridico de Comunidades Campesinas, deben ser asimilados como sinénimos e
interpretados, siempre, como ‘comuna indigena’ y ‘comunidad indigena’,
respectivamente?”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
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1. Antecedentes. -
De los oficios remitidos y documentos adjuntos se desprende que:

1.1. A fin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender la consulta,
mediante oficios Nos. 6754 y 6755, de 9 de mayo de 2024, la Procuraduria General del
Estado solicitd los criterios juridicos institucionales del Secretario de Gestion y
Desarrollo de Pueblos y Nacionalidades y del Ministro de Desarrollo Urbano y Vivienda
sobre la materia objeto de la consulta.

1.2. Los requerimientos de este organismo fueron atendidos mediante comunicaciones
ingresadas: i) por el Director de Asesoria Juridica de la Secretaria de Gestion y Desarrollo
de Pueblos y Nacionalidades, mediante oficio No. SGDPN-SGDPN-2024-0546-0, de 20
de mayo de 2024, recibido al siguiente dia; y, ii) por el Ministro de Desarrollo Urbano y
Vivienda, mediante oficio No. MIDUVI-MIDUVI-2024-0780-0, de 22 de mayo de 2024,
ingresado en la misma fecha al correo institucional tinico de la Procuraduria, al que se
adjunto el informe juridico contenido en memorando No. MIDUVI-CGJ-2024-0423-M,
de 20 de mayo de 2024, suscrito por el Coordinador General Juridico de esa cartera de
Estado.

1.3. El informe juridico del consultante, contenido en memorando No. MAG-CGAJ-
2024-0169-M, de 30 de abril de 2024, suscrito por el Coordinador General de Asesoria
Juridica del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (en adelante, “MAG”), en el cual se
cit6 los articulos 57, 168, 171, 282 y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!
(en adelante, “CRE”); 14 del Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales?; 7, 32, 36,
54, 55, 59, 74, 79, 80, 85, 87, 100, 114, 115, 117, 126, 127,130, 132 y las disposiciones
derogatorias Primera y Segunda de la Ley Orgéanica de Tierras Rurales y Territorios
Ancestrales® (en adelante, “LOTRTA”); 1,4, 10, 12,13, 14, 17 de la Ley de Organizacion
y Régimen de las Comunas* (en adelante, “LORC”); 1, 2, 5, 10, 12 y 14 del Estatuto
Juridico de las Comunidades Campesinas’; el Manual de Procedimientos y Tramites
Administrativos en Materia de Tierras Rurales establecidos en la Ley Organica de Tierras
Rurales y Territorios Ancestrales y su Reglamento General® (en adelante, “Manual
MAG?”); 105, 106, 132 del Codigo Organico Administrativo’ (en adelante, “COA™); 1,
240, 289 y 332 del Codigo Organico General de Procesos® (en adelante, “COGEP”); 345
y Disposicion Reformatoria Vigésimo Séptima del Codigo Orgénico de la Funcion
Judicial’ (en adelante, “COFJ”); la Resolucion de la Corte Nacional de Justicia sobre la
“Competencia para conocer controversias sobre dominio o posesion de tierras,
servidumbres, etc., que se tramitaban en el Ministerio de Agricultura y se iniciaron antes

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.

2 Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales, publicado en el Registro Oficial No. 206 de 7 de junio de 1999

3 LOTRTA, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 711 de 14 de marzo de 2016.

* LORC, publicada en el Registro Oficial No. 315 de 16 de abril de 2004.

3 Estatuto Juridico de las Comunidades Campesinas, publicado en el Registro Oficial No. 188, de 7 de octubre de 1976.

® Manual MAG, expedido mediante Acuerdo No. 73 publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No.1008, de 26 de abril
de 2017.

7 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 7 de julio de 2017.

8 COGEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22 de mayo de 2015.

? COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009.
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de la vigencia del Codigo Organico de la Funcion Judicial”!'® (en adelante, “Resolucion
CNJ”); 7 del Codigo Civil''; el Estatuto Organico de Gestion Organizacional por
Procesos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia'? (en adelante, “ESTATUTO MAG”);
y los pronunciamientos de la Procuraduria General del Estado contenidos en oficios Nos.
044, de 10 de febrero de 2015, y 4699, de 16 de febrero de 2016. Sobre dicha base

manifestod y concluyo lo siguiente:
Respecto de la primera pregunta:

“31. Es criterio de esta Cartera de Estado que el MAG si cuenta con la
competencia necesaria para atender peticiones, reclamos y recursos que sean
planteados con amparo en los articulos 128, 129 o 130 de la LOTRTA, incluso
cuando estos involucren o sean propuestos por comunas, comunidades, pueblos
o nacionalidades indigenas; por estas -peticiones, reclamos y recursos-
corresponder a la esfera administrativa y haber sido previstos por la ley, sin
distincion alguna, para todos los administrados. Ahora bien, en caso de aquellas
peticiones, reclamos y recursos perseguir pretensiones que desbordan la esfera
administrativa y, por ejemplo, buscan un pronunciamiento de la Autoridad
Agraria Nacional respecto a controversias sobre propiedad, posesion o demas
derechos reales, el MAG no cuenta con la competencia necesaria para atenderlos,
correspondiendo su resolucion exclusivamente a la esfera judicial -de manera
concreta a los jueces de lo civil (COFJ, Art. 240, num. 2)-, conforme el principio
de unidad jurisdiccional (Constitucion, Art. 168, num. 3; COFJ, Art. 10). Esta
incompetencia para pronunciarse sobre temas patrimoniales, sin embargo, no se
restringe unicamente a comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades
indigenas, pues abarca a todos los administrados en general.

32. Ahora bien, en el caso concreto de la oposicion a adjudicacion prevista en el
articulo 129, literal ‘a’ de la LOTRTA, por ser un reclamo similar al otrora (sic)
contemplado por el articulo 28 de la Ley de Tierras Baldias y Colonizacion -
ahora derogada- y, con atencion a la vinculatoriedad que los pronunciamientos
de la PGE mantienen sobre la administracion publica consultante en los términos
del articulo 3, literal “'f” de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General del
Estado; es criterio de esta Cartera de Estado que el MAG no tiene competencia
para resolver dicha oposicion cuando esta sea propuesta por comunas o
comunidades sujetas al Estatuto Juridico de las Comunidades Campesinas,
conforme el pronunciamiento de la PGE contenido en el Oficio Nro. 00044 de 10
de febrero de 2015 y Oficio Nro. 04699 de 16 de febrero de 2016, salvo cambio
de criterio por parte de la PGE al considerar que, como procedimiento
administrativo, la oposicion no busca pronunciarse sobre la validez de los titulos
de dominio puestos en conocimiento de la Autoridad Agraria Nacional -que, por
cierto, se presumen validos mientras no sean declarados nulos en sede judicial-
sino que, a partir de ellos, se busca evitar que la administracion incurra en el

10 Resolucién CNJ, publicada en el Registro Oficial No. 62 de 9 de noviembre de 2009.
' Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
12 Estatuto MAG, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No.572 de 4 de octubre de 2018.
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error de adjudicar bienes que se presumen como tierras rurales estatales, pero
que no lo son ante la existencia de un(a) duerio(a) legitimo. Al respecto atiéndase

a los parrafos 28 y 29 de este informe.”.
Respecto de la segunda pregunta:

“33. Es criterio de esta Cartera de Estado que la mdxima autoridad
administrativa del MAG no puede revisar de oficio una adjudicacion de tierras
rurales sobre tierras o territorios indigenas, por cuanto: i) la potestad de
autotutela de la legalidad prevista en el articulo 132 del COA, permite anular
unicamente actos administrativos nulos, siendo estos aquellos inmersos en una o
mads causales de las taxativamente previstas en el articulo 105 del COA -situacion
que no se cumple en el caso propuesto- y ii) la resolucion de ese tipo de conflictos,
una vez el derecho de dominio ha sido transferido, corresponde en forma
exclusiva a las autoridades judiciales conforme lo establece el Estatuto Juridico
de Comunidades Campesinas en su articulo 10 y la LOTRTA su articulo 79,
articulo 132 y Disposicion General Décima. Sin perjuicio de aquello, si se
considera que una adjudicacion sobre tierras o territorios indigenas es contraria
a la Constitucion -por ser estos imprescriptibles, inalienables, inembargables e
indivisibles (Constitucion, Art. 57, num. 4) y contraria a la ley -por estos no
formar parte de las tierras rurales estatales (LOTRTA, Art. 87, Inc. 2do)-, podria
considerarse como viable su revision de oficio con

amparo en lo prescrito por el COA en su articulo 105, numeral 1.”.

Respecto de la tercera pregunta:

34. Es criterio de esta Cartera de Estado que, con atencion a lo prescrito en el
articulo 132 de la LOTRTA y articulo 240, numeral 2 del COFJ, el conocimiento
del supuesto de hecho previsto por la Disposicion General Décima de la LOTRTA,
corresponde a los jueces de lo civil por ser los competentes en controversias
respecto al derecho de propiedad y demds derechos reales -derechos
patrimoniales-; sin embargo, cuando la comuna, comunidad, pueblo o
nacionalidad indigena involucrada haya iniciado un proceso con base en su
sistema juridico propio, esta derivacion a la jurisdiccion ordinaria civil -al igual
que la prevista en por la LOTRTA, Art. 79, Inc. Iro-, podria implicar la
imposicion de un pluralismo juridico en subordinacion[27], situacion
incompatible con el Estado plurinacional (Constitucion, Art. 171). A criterio de
esta Cartera de Estado, sin embargo, aquellos conflictos sobre competencia entre
Justicia indigena y justicia ordinaria deben ser resueltos por los propios organos
jurisdiccionales, debiendo la administracion limitarse a remitir el proceso al juez
competente en los términos de la Disposicion General Décima de la LOTRTA.

35. Respecto a los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo, cabe
reflexionar, estos no cuentan con la competencia para resolver ese tipo de
controversias pues, aunque son la via natural para realizar un control de
legalidad sobre actos administrativos, cuando una adjudicacion ya ha sido



Edificio Amazonas Plaza

A
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
_, +593 22941300
= www.pge.gob.ec

YW @PGEcuador
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

REPUBLICA DEL ECUADOR

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

00004851-2024

Pagina. 5

perfeccionada -mediante su inscripcion-, el derecho de propiedad también ha sido
va transferido, extrayendo el conflicto de la esfera administrativa para
convertirlo en una discusion eminentemente patrimonial. En otras palabras: los
Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo pueden controlar la
legalidad de la adjudicacion -como acto administrativo-, pero no tiene
competencia para conocer controversias respecto al derecho de propiedad -
engendrado a partir de esa adjudicacion- por este corresponder al ambito civil”.

Respecto de la cuarta pregunta:

“36. Es criterio de esta Cartera de Estado que el término ‘comuna’y ‘comunidad’
constituyen sinonimos conforme se colige de la Introduccion -elaborada por la
Comision de Legislacion- constante en el Estatuto Juridico de Comunidades
Campesinas, que en lo pertinente establece: ‘Promulgada la Ley de Organizacion
v Régimen de las Comunas en el Registro Oficial No. 558 de 6 de agosto de 1937,
se hizo necesario dictar normas complementarias de procedimiento, para hacer
efectiva la proteccion del Estado a favor de las comunas que se organizaran
legalmente. Surgio la disyuntiva: dictar una reforma a la mencionada Ley o
expedir otra que contenga las normas juridicas requeridas. Se opto por esta
ultima solucion’.

37. Respecto a la interpretacion del término ‘comuna’ como ‘comuna indigena’y
‘comunidad’ como ‘comunidad indigena’, por el contrario, es criterio de esta
Cartera de Estado que aquello constituiria un error por incurrir en una vision
esencialista donde toda comuna/comunidad es asimilada como indigena en forma
automatica, desconociendo sus particulares procesos de autoidentificacion y, por
tanto,  ignorando la  posible existencia de comunas/comunidades
afrodescendientes, montubias, mestizas o étnicamente diversas. De manera
adicional, cabe destacar, si la ley no ha previsto una diferenciacion, no
corresponde a sus intérpretes imponer una donde la especie se imponga como
género’’.

1.4 Por su parte, la Secretaria de Gestion y Desarrollo de Pueblos y Nacionalidades
expuso un criterio abstentivo sobre los temas materia de consulta del MAG, y concluyo
en forma general lo siguiente:

“4.1. La Secretaria de Gestion y Desarrollo de Pueblos y Nacionalidades tiene
entre sus competencias la rectoria de la plurinacionalidad e interculturalidad con
la finalidad del desarrollo de las comunas, comunidades Pueblos y
Nacionalidades mediante la implementacion de proyectos productivos,
emprendimientos comunitarios, culturales, formativos y sociales, que mejoren la
calidad de vida de comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades
garantizando sus derechos colectivos creando nuevas oportunidades para la
economia familiar comunitaria, es decir netamente el desarrollo de los pueblos
y nacionalidades mas no el tema de adjudicacion de tierras rurales.”
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1.5 El informe juridico del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (en adelante,
“MIDUVI”), ademas de las normas citadas por el MAG, se refirid a los articulos 57
numeral 4, y 226 de la CRE; 44, 45, 49 y 50 del COA; 9, 58, 70, 79, 83, 125 y Disposicion
General Octava de la LOTRTA; 7 del Estatuto Juridico de las Comunidades Campesinas;
5,11, 12 y 18 de la Ley Orgénica de Vivienda de Interés Social'® (en adelante, “LOVIS”’);
90 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo'* (en adelante
“LOTUGS”); 1, 3,5, 10, 11 y 14 del Reglamento'” a la LOTUGS; y el Decreto Ejecutivo
No. 880, que contiene la Politica Urbana Nacional'®. Sobre dicha base observa que las
consultas “estdn relacionadas con el ambito y competencia del Ministerio de Agricultura
v Ganaderia (“MAG”) y del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (“MIDUVI”),
en lo atinente a la adjudicacion de tierras rurales”, y con relacion a cada pregunta
concluye lo siguiente:

Respecto de la primera pregunta:

“En aplicacion a las disposiciones legales antes citadas, se determina que la
Autoridad Agraria Nacional la ejerce el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
que tiene la facultad rectora, coordinadora y reguladora en materia de tierras
rurales; siendo también de su competencia conocer y resolver en sede
administrativa, los reclamos, solicitud y recursos en materia de tierras rurales
sometidos a su decision. (énfasis aniadido)

Siguiendo esta linea, es criterio de la Coordinacion General Juridica, que es
competencia del MAG, también el registro de las comunas y comunidades, por
asi establecerlo la LORC antes citada y el Estatuto Juridico de las Comunidades
Campesinas.

En cuanto a la esfera judicial, el conocimiento y resolucion de estos tramites, no
es de competencia del MAG, sino de las unidades jurisdiccionales que por
competencia y materia deben resolverlos”.

Con relacion a la segunda pregunta:

“Conforme lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley Organica de Tierras Rurales
y Territorios Ancestrales, corresponde a las competencias del MAG emitir las
politicas publicas en materia de tierras rurales; y, definir los criterios de
regularizacion de la posesion agraria; por lo que corresponde a esa Cartera de
Estado, la procedencia o no de revisar de oficio una adjudicacion realizada en
tierras rurales, lo que estara sujeto al tipo de tramite y origen de la revision; asi
por ejemplo de requerir autotutela de actos administrativos no cabria la

I3 LOVIS, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.29 de 25 de marzo de 2022.

14 LOTUGS, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 488 de 30 de enero de 2024.

15 Reglamento a la LOTUGS, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 460 de 3 de abril de 2019.

16 Decreto Ejecutivo No. 808, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 410 de 4 de octubre de
2023.
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intervencion del ente rector, mas cuando corresponden a actuaciones efectuadas
en el ambito de su injerencia’.

Respecto de la tercera pregunta, el MIDUVI considera no tener competencia para
pronunciarse y agrega “Sin perjuicio de lo sefialado, atendiendo el ambito legal de su
requerimiento, se considera que el (sic) corresponde a los jueces de lo civil, por el ambito
de su competencia, resolver litigios en materia de derecho reales (o de propiedad)”.

Con relacion a la cuarta pregunta también expresa un criterio abstentivo, en los siguientes
términos:

“Conforme consta en la normativa vigente y que ha sido citada a lo largo de este
oficio, la Autoridad Agraria Nacional, la ejerce el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, quien es el ente rector, coordinador y regulador de las politicas
publicas en materia de tierras rurales agrarias; ademas, de acuerdo a lo
dispuesto en la Ley de Comunas y el Estatuto Juridico de las Comunidades, las
comunas y comunidades se registran y dependen del MAG, por lo que no cabe
realizar una interpretacion de terminologia en materias que no son propias del
MIDUVI, mas cuando esta no versa sobre la aplicacion de normas de jerarquia
infraconstitucional sobre cuya aplicacion existe duda”.

1.6 De los criterios juridicos del MAG y el MIDUVI, previamente citados, se aprecia lo
siguiente:

1) Respecto de la primera pregunta, coinciden en que, en virtud de que el MAG es la
autoridad rectora, coordinadora y reguladora en materia de tierras rurales le compete
conocer y resolver en sede administrativa, los reclamos, solicitudes y recursos en esa
materia. El MAG agrega que dicha competencia incluye a las peticiones propuestas por
comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades indigenas, como la oposicién a una
adjudicacion, que busca evitar que la administracion incurra en el error de adjudicar
bienes que se presumen como tierras rurales pero que no lo son por tener duefio.
Adicionalmente, el MAG aclara en forma general que tratdndose de materias que
involucren controversia sobre propiedad, ello compete a los jueces de lo civil conforme
al principio de unidad jurisdiccional.

i1) Con relacion a la segunda pregunta, el MAG concluye que la revision de oficio se
sustenta en el principio de autotutela de la legalidad y se limita a la revisién de actos
administrativos nulos, por lo que no puede revisar de oficio una adjudicacion de tierras
rurales sobre tierras o territorios indigenas después de que el dominio se ha transferido,
mediante su inscripcion, pues ello compete a las autoridades judiciales segin la
LOTRTA; mientras que el MIDUVI, sin referirse a la situaciéon de los territorios
ancestrales, concluye en forma general que compete al MAG calificar la procedencia o
no de revisar de oficio una adjudicacion realizada en tierras rurales, conforme “al tipo de
tramite y origen de la revision”.
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iii)) Respecto de la tercera pregunta, el MAG y el MIDUVI coinciden en que las
controversias sobre propiedad competen a los jueces de lo civil; y,

iv) Con relacidon a la cuarta pregunta el MAG expresa que los términos “comuna” y
“comunidad”’ son sindnimos y genéricos, pero ello no significa que se deban entender que
siempre estan referidos a una “comunidad indigena”, pues ésta Glltima seria una especie.
Por su parte, el MIDUVI se abstuvo de expresar criterio sobre el tema.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas, que se atenderan en forma conjunta, el andlisis
se referiré a los siguientes puntos: i) Tierras comunitarias y ancestrales; ii) Competencias
que la LOTRTA confiere al MAG; vy, iii) Alcance de la potestad de revision de oficio.

2.1. Tierras comunitarias y ancestrales.

Con respecto de los deberes del Estado sobre las tierras ancestrales, el numeral 2 del
articulo 14 del Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales dispone que: “Los gobiernos
deberan tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tierras que los
pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccion efectiva de sus
derechos de propiedad y posesion” (énfasis afiadido).

El numeral 2 del articulo 84 de la Constitucion Politica de 1998 y articulo 49 de la Ley
de Desarrollo Agrario!’, cuerpo normativo derogado y sustituido por la LOTRTA,
reconocieron, en su orden, la propiedad imprescriptible de las tierras comunitarias, y la
legalizacion de las tierras “que se destinen al desarrollo de las poblaciones montubias,
indigenas y afroecuatorianas” mediante adjudicacion gratuita a “las comunidades o
etnias que han estado en su posesion ancestral”.

Por su parte, el articulo 56 de la CRE, ubicado en el Capitulo IV “Derechos de las
Comunidades, Pueblos y Nacionalidades”, se refiere a las comunidades, pueblos y
nacionalidades indigenas, asi como a los pueblos afroecuatoriano, montubio y a las
comunas. El articulo 57 ibidem, ubicado en el mismo capitulo, reconoce y garantiza a
dichos pueblos y nacionalidades entre otros derechos colectivos los siguientes “4.
Conservar la propiedad imprescriptible de sus tierras comunitarias, que serdn
inalienables, inembargables e indivisibles”; y “11. No ser desplazados de sus tierras
ancestrales” (énfasis anadido).

De igual manera, los articulos 59 y 60 de la CRE, en su orden, reconocen derechos
colectivos a los pueblos montubios y facultan a los pueblos ancestrales, indigenas,
afroecuatorianos y montubios a “constituir circunscripciones territoriales para la
preservacion de su cultura”, previendo que la ley regule su conformacion y reconociendo
la propiedad colectiva de la tierra ‘“‘como una forma ancestral de organizacion
territorial” (subrayado afiadido).

17 Ley de Desarrollo Agrario, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 315 de 16 de abril de 2004.
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Por otro lado, la letra a) del articulo 7 de la LOTRTA incluye a la plurinacionalidad entre
los principios de aplicaciéon de esa ley, y prevé que tal principio implica que “Se
reconocen y garantizan los derechos, valores, tradiciones, formas de produccion y
practicas culturales, individuales y colectivas de las comunidades, comunas, pueblos y
nacionalidades indigenas, pueblos afroecuatorianos y montubios” (énfasis afiadido).

En el mismo orden de ideas, el articulo 1 de la LOTRTA, al referirse a su ambito, prevé
que dicha ley es de orden publico y de jurisdiccion nacional, y que sus disposiciones
regulan “las relaciones del Estado con las personas naturales y juridicas, nacionales y
extranjeras, en materia de tierras rurales; y de comunas y comunidades, pueblos y
nacionalidades” (énfasis afiadido) en cuanto al reconocimiento y adjudicacion a titulo
gratuito de territorios que se encuentran en “posesion ancestral” y a la proteccion y
seguridad juridica de tierras y territorios de su propiedad.

En este contexto, el inciso primero del articulo 3 de la LOTRTA establece que, para
efectos de esa ley, se entiende como tierra y territorio en “posesion y propiedad
ancestral”, “el espacio fisico sobre el cual una comunidad, comuna, pueblo o
nacionalidad de origen ancestral, ha generado historicamente una identidad a partir de
la construccion social, cultural y espiritual” (énfasis anadido), desarrollando actividades
econdmicas y sus propias formas de produccion. El inciso segundo del citado articulo
reitera lo previsto por el numeral 4 del articulo 57 de la CRE y prevé que la propiedad de
esas tierras y territorios es “imprescriptible, inalienable, inembargable e indivisible”.

El inciso primero del articulo 23 de la LOTRTA insiste que se reconocera y garantizara
a favor de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas,
afroecuatorianos y montubios “e/ derecho a conservar la propiedad comunitaria y a
mantener la posesion de sus tierras y territorios ancestrales y comunales que les sean
adjudicados a perpetuidad gratuitamente”, de conformidad con la CRE, convenios y
demas instrumentos internacionales de derechos colectivos. Adicionalmente, el inciso
final del mismo articulo determina que el Estado garantiza la seguridad juridica de las
tierras y territorios ancestrales y comunales “adjudicados a perpetuidad gratuitamente”,
en los cuales “establecera politicas publicas para el fortalecimiento y desarrollo de las
comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades a través de inversiones prioritarias”.

Con relacidn a esta materia, en la sentencia No. 20-12-IN/20, de 1 de julio de 2020, la
Corte Constitucional ha establecido que:

“105. El derecho a la propiedad territorial de los pueblos, comunidades y
nacionalidades se fundamenta en el uso y posesion tradicional o ancestral de las
tierras, territorios y recursos necesarios para su subsistencia fisica y cultural, con
independencia del reconocimiento oficial del Estado a través de un titulo formal
de propiedad. Es asi que este derecho tiene una dimension individual, cuyos
titulares son las personas que conforman dichos pueblos o comunidades, y a su
vez, una dimension colectiva, cuyo titular es el pueblo o comunidad
correspondiente. El reconocimiento de este derecho, en sus dos dimensiones,
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conlleva la obligacion del Estado de garantizar procesos efectivos, especificos y
regulados de titulacion y demarcacion de los territorios, asi como de proveer la

seguridad efectiva y la estabilidad juridica de las tierras (...) (énfasis afiadido).

(..)

124. A juicio de esta Corte, es contrario al derecho colectivo reconocido en el
articulo 57 numeral 5 de la Constitucion, considerar las tierras y territorios
indigenas como tierras de propiedad del Estado, por carecer las comunidades y
pueblos de un titulo formal o no estar registradas bajo dicho titulo. Esta Corte
considera que el derecho a la propiedad de los pueblos y comunidades, para ser
efectivo, no puede ni debe estar sujeto a la existencia previa de un titulo de
propiedad, puesto que aquello desconoce el uso y posesion tradicional y ancestral
de las tierras y recursos (...)” (énfasis anadido).

Luego, en sentencia No. 2145-11/EP/22, la Corte Constitucional nuevamente se refirié al
deber del Estado de delimitar los territorios de propiedad comunitaria, mediante el
procedimiento administrativo establecido por la LOTRTA, y expuso:

“55. Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante,
‘la Corte IDH’) ha manifestado que, el Estado tiene el deber de dar ‘certeza
geogrdfica’ a la propiedad comunitaria a través de la demarcacion, delimitacion
y titularizacion; asi, ha expresado que el deber de los Estados de adoptar medidas
para asegurar a los pueblos indigenas su derecho a la propiedad implica
necesariamente, en atencion al principio de seguridad juridica, que el Estado
debe demarcar, delimitar y titular los territorios de las comunidades indigenas

[...] (énfasis afiadido)
(...)

59. Por otro lado, se constata que en la actualidad existe un proceso
administrativo, relativo a la tramitacion de las solicitudes de delimitacion de
territorio comunal, mismo que conforme a lo seiialado en los articulos 79 y 80 de
la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, se encuentra
establecido en el ‘Manual de procedimiento y tramites administrativos en materia
de tierras rurales establecidos en la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios
Ancestrales y su Reglamento General’. (...). En consecuencia, existe un
mecanismo administrativo que busca garantizar los derechos colectivos de las
comunas, mismo que debe ser observado y aplicado de forma inmediata y sin
obstdculos por la autoridad agraria nacional”. (Enfasis afiadido).

Al respecto, se observa que el articulo 79 de la LOTRTA expresamente confiere al
Estado, a través de la autoridad agraria nacional o del ente rector de hébitat y vivienda'®,
segun corresponda, a pedido de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades,

18 Concordante el articulo 90 de la LOTUGS, citada por el informe juridico del MIDUVI, confiere al gobierno central a través de esa
secretaria de Estado el cardcter de rector en materia de habitat y vivienda.
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atribucion para delimitar sus territorios y adjudicarlos gratuitamente, previendo

adicionalmente, para el caso de divergencias, que “se respetaran las formas propias de

resolucion de conflictos. De no lograr un acuerdo las diferencias se resolveran por vias

alternativas de solucion de conflictos o por la via judicial de conformidad con la Ley”.

El segundo inciso de la misma norma confiere ademas a las mencionadas autoridades

estatales el deber de establecer los procedimientos para asegurar el derecho de las

comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades a mantener la posesion de sus
territorios, su delimitacioén y adjudicacion gratuita.

En tal contexto, cabe considerar que la posesion, en los términos del articulo 715 del
Codigo Civil, “es la tenencia de una cosa determinada con animo de serior o duerio” por
lo que “El poseedor es reputado duefio, mientras otra persona no justifica serlo”
(énfasis anadido).

Finalmente, mediante sentencia No. 1779-18-EP/21, con relacién a la LORC, la Corte
Constitucional exhort6 a la Asamblea Nacional “para que adecue la Ley de Organizacion
v Régimen de las Comunas a las normas y principios constitucionales y a la
Jurisprudencia desarrollada por la Corte Constitucional”. En tal virtud, tanto dicha ley
como el Estatuto Juridico de las Comunidades Campesinas, por ser anteriores a la CRE
deben adecuarse a ella, asi como a las normas que sobre la misma materia constan en la
LOTRTA, expedida con posterioridad.

De lo expuesto se observa que: i) las tierras de propiedad colectiva de las comunidades,
pueblos y nacionalidades estan protegidas tanto por la CRE como por el Convenio sobre
Pueblos Indigenas y Tribales; ii) la plurinacionalidad es un principio de aplicacion de la
LOTRTA y, por tanto, esa ley se aplica a la propiedad comunitaria de las comunidades,
comunas, pueblos y nacionalidades indigenas, asi como a los pueblos afroecuatorianos y
montubio; iii) las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades tienen derecho a
conservar la posesion y propiedad colectiva de las tierras comunitarias, y a que éstas sean
delimitadas y adjudicadas gratuitamente, siendo deber del Estado establecer los
procedimientos para tal efecto; iv) la LOTRTA confiere expresamente competencias al
MAG como autoridad agraria nacional y al MIDUVTI como rector de hébitat y vivienda,
segun corresponda, en relacion a las tierras de propiedad colectiva de las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades; y, v) la Corte Constitucional ha establecido que
la propiedad territorial de “/as comunidades y nacionalidades” se fundamenta en el uso
y posesion tradicional o ancestral de las tierras “con independencia del reconocimiento
oficial del Estado a través de un titulo formal de propiedad”; en tal contexto, la Corte
Constitucional ha resuelto que es contrario al derecho colectivo considerar las tierras y
territorios de propiedad colectiva como tierras de propiedad del Estado, por carecer las
comunidades y pueblos de un titulo formal o no estar registradas bajo dicho titulo.

2.2. Competencias que la LOTRTA confiere al MAG. -

Del analisis efectuado en el acapite anterior se desprende que el ambito de la LOTRTA,
y las competencias del MAG como autoridad agraria nacional se refieren y ejercen
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respecto de dos materias: tierras rurales del Estado, y tierras ancestrales de posesion y
propiedad ancestral.

Asi, respecto de la delimitacion y adjudicacion de tierras ancestrales, el articulo 79 de la
LOTRTA confiere al Estado, “a través de la Autoridad Agraria Nacional o el ente rector
de habitat y vivienda, segun corresponda” en coordinaciéon con las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades, atribucion para delimitar sus territorios,
previendo que “en caso de divergencias, se respetaran las formas propias de resolucion
de conflictos. De no lograr un acuerdo las diferencias se resolveran por vias alternativas
de solucion de conflictos o por la via judicial de conformidad con la Ley”.

Mientras que, respecto de la tierra rural de propiedad del Estado, la letra a) del articulo
85 de la LOTRTA, la define como aquella “Constituida por las tierras de propiedad de
las entidades del sector publico, incluyendo las tierras rurales que formando parte del
territorio nacional, carecen de dueito” (énfasis afiadido), lo que es reiterado por la letra
a) del articulo 87 ibidem.

Adicionalmente, el mencionado articulo 87 de la LOTRTA sefiala que son tierras rurales
del Estado aquellas que ingresaron al patrimonio de los extinguidos IERAC e INDA, o
de la Subsecretaria de Tierras y Reforma Agraria “y que aun no han sido adjudicadas”,
o aquellas cuya adjudicacion se ha revertido o declarado nulo el titulo de propiedad
concedido por el Estado; las expropiadas conforme a esa ley o que pasen a su dominio
por sentencia, donacion, legado o herencia, entre otros casos. El inciso final del mismo
articulo aclara que las tierras de las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades “no
son parte del patrimonio de tierras rurales estatales” (énfasis afiadido).

En tal contexto y de acuerdo con el articulo 117 de la LOTRTA, los interesados pueden
pedir la actuacion de la Autoridad Agraria Nacional, entre otros casos, por existir “b)
Sobreposicion de adjudicaciones”, o ser necesaria la “e) Presentacion de titulos”, para
verificar la competencia de la autoridad administrativa para adjudicar tierras a
particulares. Concordante, las letras a) y c¢) del articulo 129 ibidem prevén que los
interesados podran presentar reclamos como la “Oposicion a la adjudicacion u otros
actos administrativos previos” o la reforma del acto administrativo, en forma previa a la
adjudicacion de tierras del patrimonio del Estado.

Al respecto, se observa que el Manual MAG, segin su articulo 1, se refiere a los
procedimientos establecidos por la LOTRTA y su reglamento, que incluye entre otros la
oposicion a la adjudicacion, la reversion de la adjudicacion, asi como la presentacion de
titulos. Asi, respecto de la oposicion, el articulo 69 del referido Manual MAG dispone
que “Durante el procedimiento de adjudicacion”, refiriéndose a la adjudicacion de tierras
rurales estatales, los interesados o quienes se creyeren afectados podran oponerse a la
peticion de adjudicacion, dentro del plazo previsto en esa norma y siempre que se funde
“en el derecho de propiedad amparado por titulos de dominio”. Concluida la
sustanciacion, la oposicion se debe resolver mediante su aceptacion o su archivo, segun
el caso, que al causar estado implica la negativa de la peticion de adjudicacion o la
continuacion del procedimiento de adjudicacion, respectivamente.
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Asi también, se observa que el procedimiento administrativo de presentacion de titulos,
previsto por el articulo 172 del Manual MAG, estd ubicado en el Titulo V que corresponde
al “Saneamiento” y tiene por finalidad “identificar los predios de propiedad rural
estatal” (énfasis anadido), y se puede iniciar de oficio o a peticion de parte. Sustanciado
el procedimiento, con citacion de los interesados o denunciados, debe concluir con una
resolucion administrativa, segun el articulo 182.

Igualmente, en el contexto de “conflictos sobre propiedad o posesion agraria de tierra
rural estatal o adjudicada”, el articulo 124 de la LOTRTA confiere a la autoridad agraria
atribucion para solicitar “a las partes involucradas” la presentacion de titulos “y el
certificado del Registro de la Propiedad con un historial de propiedad de cinco afios, con
el fin de reconocer su validez y asi arbitrar las medidas para su resolucion” en los
siguientes términos:

“Art. 124.- Presentacion de titulos.- En caso de conflictos sobre la propiedad o

posesion agraria de tierra rural estatal o adjudicada; la Autoridad Agraria
Provincial de oficio o a peticion de parte, dispondra que en un plazo de sesenta
dias contados a partir de la fecha en que se notifique la admision a tramite, las
partes involucradas, presenten los titulos de propiedad en que se sustenten sus
respectivos derechos y el certificado del Registro de la Propiedad con un
historial de propiedad de cinco aiios, con el fin de reconocer su validez y asi
arbitrar las medidas para su resolucion.

Sin perjuicio de lo anterior, la Autoridad Agraria Provincial requerird a la
autoridad competente la verificacion y certificacion de la informacion e
instrumentos presentados.

Las decisiones con respecto a la validez de los titulos que se presenten se
dictaran mediante acto administrativo.

Se presumirda de derecho que las personas que no den cumplimiento a la
disposicion de presentacion de titulos en el plazo establecido carecen del mismo”
(énfasis afiadido).

En el mismo sentido, el articulo 125 de la LOTRTA confiere a la autoridad agraria
nacional competencia en materia de tierras rurales ““y las demds previstas en esta Ley”;
esto es, las tierras ancestrales o comunitarias respecto de las cuales establece los
procedimientos administrativos “para su delimitacion y adjudicacion” segun los articulos
80 y 85 letra f) ibidem!®. Asi, el segundo y tercer incisos del mencionado articulo 125
ibidem disponen:

19 LOTRTA, “Art. 80.- Procedimiento.- La Autoridad Agraria Nacional o el ente rector de habitat y vivienda, segiin
corresponda en conocimiento de la peticion de delimitacion y adjudicacion de territorios en posesion ancestral,
verificard técnicamente los fundamentos historicos, antropologicos, socioeconomicos, normativos y culturales que la
sustentan.

En caso de legalizacion de tierras comunales o territorios en posesion ancestral en dreas protegidas, patrimonio
forestal del Estado o bosques y vegetacion protectores publicos, la delimitacion y adjudicacion la realizard la
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“Ademas tendra competencia para conocer y resolver, en sede administrativa,
todas aquellas peticiones, solicitudes y reclamos que se originen de un acto
administrativo relacionado con la transferencia de dominio y otros actos
derivados de la aplicacion de esta Ley.

En toda peticion o reclamo sometido a su conocimiento, la Autoridad Agraria
Nacional propiciard la mediacion como mecanismo alternativo de solucion de
controversias. Para el efecto, la Autoridad Agraria Nacional implementara un
sistema de mediacion, como forma alterativa de solucion de conflictos.

Los acuerdos alcanzados sobre la base de mediacion y debidamente
incorporados en la resolucion de la Autoridad Agraria Nacional, causardn
estado” (énfasis anadido).

En tal contexto, los articulos 128, 129 y 130 de la LOTRTA, a los que se refiere la
consulta, regulan las peticiones, reclamos y recursos que en materia de las tierras sujetas
a esa ley pueden formular los interesados en sede administrativa, entre ellos los reclamos
de “ Oposicion a la adjudicacion u otros actos administrativos previos; (...) Declaracion
sobre la calidad de tierras estatales a aquellas en las que no exista titulo de propiedad o
acto de adjudicacién”®’, que la autoridad administrativa tiene competencia para
sustanciar con la finalidad de asegurar su competencia antes de resolver sobre la
adjudicacion de tierras estatales a particulares.

En tal sentido, la Disposicion General Décima de la LOTRTA reitera la competencia de
la autoridad agraria nacional para requerir, en sede administrativa, la exhibicién o
presentacion de titulos a fin de validar su competencia administrativa, o remitir al 6rgano
judicial aquellos casos en los que se verifique la existencia de controversias sobre la

Autoridad Ambiental Nacional, con el procedimiento que en coordinacion se establezca con la Autoridad Agraria
Nacional o el ente rector de habitat y vivienda, segun corresponda.

De existir actividades agropecuarias o forestales en tales tierras y territorios, las autoridades competentes con la
participacion de las y los beneficiarios de la adjudicacion formularan el plan de manejo que establezca las condiciones
ambientales y técnicas que deben cumplir estas actividades ”.

“Art. 85.- Definicion y formas de propiedad.- Para los efectos de esta Ley, la propiedad rural es la titularidad de
dominio que da derecho a usar, gozary disponer, de acuerdo con la Constituciony la Ley, de la tierra que tiene aptitud
agricola, pecuaria, forestal, silvicola o acuicola, de conservacion agraria, recreacion y ecoturismo.

Son formas de propiedad de la tierra, para los efectos de la presente Ley, las siguientes:

a) Propiedad estatal. Constituida por las tierras de propiedad de las entidades del sector publico, incluyendo las tierras
rurales que, formando parte del territorio nacional, carecen de duerio;

b) Propiedad privada. La adquirida por los particulares, personas naturales o juridicas provenientes de
adjudicaciones realizadas por el Estado o adquiridas en la forma prevista en la legislacion civil;

¢) Propiedad asociativa. La adquirida para uso y aprovechamiento por las distintas formas de organizacion social
reconocidas legalmente bajo el principio de solidaridad;

d) Propiedad cooperativa. La obtenida por las organizaciones del sistema cooperativo nacional, contempladas en el
régimen de la economia popular y solidaria;

e) Propiedad mixta. La adquirida en copropiedad por el Estado y una persona natural o juridica, nacional o extranjera,
de conformidad con la Ley; y,
f) Propiedad comunitaria. La que ha sido adjudicada y titulada en favor de comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades.

Las tierras rurales publicas y estatales, deben cumplir exclusivamente el destino que establece la Ley”.

20 LOTRTA, Art. 129 letras a y g.
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posesion o propiedad comunitaria de tierras rurales de propiedad comunitaria, seglin se
desprende de su tenor:

“En caso de conflictos sobre la propiedad de tierras rurales de propiedad
comunitaria, de comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades con terceros,
la Autoridad Agraria Nacional a peticion del maximo organismo de direccion
comunitaria, dispondra la exhibicion de titulos a los particulares que pretendan
tener derecho sobre una parte de estas tierras, a fin de validar las actuaciones
administrativas y de ser el caso, remitir de oficio el expediente sobre la
exhibicion de titulos, al organo judicial correspondiente” (énfasis anadido).

Por su parte, el conocimiento y resolucion de controversias sobre posesion o propiedad
de tierras rurales, los titulos de transferencia de dominio de inmuebles, asi como su
inscripcion en los Registros de la Propiedad son competencia de los jueces de lo civil, de
conformidad con los articulos 709, 1698 y 1699 del Cdédigo Civil, 11 de la Ley de
Registro?! y 240 del COF]J, entre otros.

En el sentido expuesto, concluy6 la Resolucion CJN, adoptada en 2009, lo siguiente:

“Los juicios que se hayan iniciado con anterioridad a la vigencia del Codigo
Organico de la Funcion Judicial en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia,
Acuacultura y Pesca, sobre controversias entre comunidades campesinas o entre
una comunidad campesina y personas extraiias a la misma, relativas al dominio
0 posesion de tierras, servidumbres, etc., asi como las nuevas demandas que se
presentaren, pasardn a conocimiento de las juezas o los jueces civiles de la
correspondiente  circunscripcion territorial. Los juicios continuaran
sustanciandose en el punto que hubieren quedado, de acuerdo con el
procedimiento especial establecido en el Estatuto Juridico de las Comunidades
Campesinas, publicado en el Registro Oficial No. 188, de 7 octubre de 1976,
reformado por el Codigo Organico de la Funcion Judicial, sin que en ningun caso

>

este cambio sea motivo para declarar nulidad procesal alguna”.

De igual manera, la Procuraduria se pronuncio6 en oficio No. 00044, de 10 de febrero de
2015, citado en el informe juridico de la consultante, y concluy6:

“En atencion a los términos de su consulta se concluye que, en virtud de la unidad
Jjurisdiccional establecida en los articulos 168 numeral 3 de la Constitucion de la
Republica y 10 del Codigo Organico de la Funcion Judicial, y al amparo del

2! Ley de Registro, publicada en el Registro Oficial No. 150 de 28 de octubre 1966. El articulo 11 dispone: “Art. 11.- Son deberes y
atribuciones del Registrador:

a) Inscribir en el Registro correspondiente los documentos cuya inscripcion exige o permite la Ley, debiendo negarse a hacerlo en
los casos siguientes: (...)
4.- 8i el titulo o documento que se trata de inscribir tiene algiin vicio o defecto que lo haga nulo; (...)
De la negativa del Registrador se podra recurrir al Juez competente, quien luego de examinar la solicitud del interesado y las causas
de la negativa, dictara su resolucion, la que serd notificada al Registrador en la forma prevista en el Codigo de Procedimiento Civil.
Si la resolucion ordena la inscripcion, no sera susceptible de recurso alguno.
Si el Juez negare la inscripcion, el interesado podra interponer el recurso de apelacion para ante la Corte Superior correspondiente,
de cuya resolucion no habra recurso alguno ”. (énfasis ariadido)
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numero 27 de la Disposicion Derogatoria del Codigo Organico de la Funcion

Judicial, la competencia para conocer y resolver controversias entre

comunidades o entre una comunidad y personas extranas a la misma, relativas al

dominio o posesion de tierras rusticas con aptitud agricola y servidumbres,
corresponde a los jueces y juezas de lo civil que integran la Funcion Judicial.”

Con oficio No. 4699, de 16 de febrero de 2016, la Procuraduria reiter lo expuesto en el
pronunciamiento previamente transcrito, respecto de la competencia de los jueces de lo
civil para conocer controversias que surjan de la oposicidon sustentada en titulos de
dominio.

De lo expuesto se desprende que: i) la LOTRTA confiere competencias a la autoridad
agraria nacional de adjudicar tierras rurales de propiedad del Estado, asi como de
delimitar las tierras rurales de propiedad colectiva. Dichas competencias se ejercen de
oficio o a peticion de parte; ii) los interesados en los procedimientos administrativos a
cargo del MAG pueden formular los pedidos, reclamos y recursos previstos en los
articulos 128, 129 y 130 de esa ley; iii) para verificar su competencia, la autoridad agraria
nacional esta expresamente autorizada por la LOTRTA para solicitar a los interesados en
los respectivos procedimientos administrativos la exhibicion o presentacion de titulos; o,
para identificar controversias sobre posesion o propiedad sobre tierras rurales de
propiedad comunitaria con particulares que deban ser remitidas a conocimiento de los
organos judiciales. La exhibicion de titulos también puede ser solicitada a pedido de las
comunidades, que pueden oponerse a la adjudicacion de tierras rurales a particulares; iv)
la Corte Constitucional ha concluido que es contrario al derecho colectivo considerar las
tierras y territorios indigenas como tierras de propiedad del Estado, por carecer las
comunidades y pueblos de un titulo formal o no estar registradas bajo dicho titulo; y, v)
de verificarse controversias sobre posesion o propiedad de tierras rurales, sean éstas
estatales o comunitarias, la autoridad agraria nacional debe, de oficio, remitir las
actuaciones a los jueces de lo civil.

2.3. Alcance de la potestad de revision de oficio. -

La LOTRTA no contiene disposiciones que autoricen a la autoridad nacional agraria, en
las materias sujetas al ambito de esa ley, a ejercer la potestad de revision de oficio de sus
actos administrativos. La referida potestad esta regulada por el articulo 132 del COA,
conferida expresamente a la maxima autoridad (sin prever que pueda ser objeto de
delegacion); y, esta se encuentra circunscrita a casos de nulidad de los actos
administrativos por las causales previstas en el articulo 105%? ibidem. Asi, el articulo 132
sefiala:

22 Art. 105.- Causales de nulidad del acto administrativo. Es nulo el acto administrativo que:

1. Sea contrario a la Constitucion y a la ley.

2. Viole los fines para los que el ordenamiento juridico ha otorgado la competencia al érgano o entidad que lo expide.

3. Se dicto sin competencia por razon de la materia, territorio o tiempo.

4. Se dicto fuera del tiempo para ejercer la competencia, siempre que el acto sea gravoso para el interesado.

5. Determine actuaciones imposibles.

6. Resulte contrario al acto administrativo presunto cuando se haya producido el silencio administrativo positivo, de conformidad
con este Codigo.

7. Se origine en hechos que constituyan infraccion penal declarada en sentencia judicial ejecutoriada.
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“Art. 132.- Revision de oficio. Con independencia de los recursos previstos en
este Codigo, el acto administrativo nulo puede ser_anulado por la_mdxima
autoridad_administrativa, en_cualquier momento, a_iniciativa_propia o por
insinuacion de persona interesada.

El tramite aplicable es el procedimiento administrativo.

El transcurso del plazo de dos meses desde el dia siguiente al inicio del
procedimiento de revision de oficio sin dictarse acto administrativo, produce la
caducidad del procedimiento.”

Al respecto, en el Pronunciamiento contenido en el oficio No. 00982, de 5 de octubre de
2018, esta procuraduria examiné que:

“(...) el COA confiere a la revision de oficio el caracter de potestad de la
administracion, diferenciandola de los recursos que la persona interesada puede
interponer para impugnar los actos administrativos, entre ellos los que tuvieren
vicios que provoquen su nulidad.

(..)

Por lo expuesto, del analisis juridico precedente y en atencion a los términos de
su consulta, se concluye que, de conformidad con lo previsto en el articulo 132
del Codigo Organico Administrativo, la potestad revisora de oficio la puede
ejercer la administracion en cualquier momento respecto de los actos
administrativos nulos, que como tales, afectan el orden publico y que hubieren
causado estado en via administrativa exclusivamente. (...)

(...) es pertinente aclarar que, por el principio de legalidad, la revision de oficio
como toda potestad publica debe observar los limites establecidos por el
ordenamiento juridico. En consecuencia, de acuerdo con el articulo 132 del
COA, se puede ejercer cuando objetivamente existan causas de nulidad no
convalidables en el acto administrativo y razones de orden publico que justifiquen
su ejercicio, asi como otros limites juridicamente razonables como, por ejemplo,
la cosa juzgada y el principio de igualdad. En tal contexto, la insinuacion que
para el ejercicio de la potestad de revision de oficio pueda efectuar la persona
interesada, segun la parte final del primer inciso del articulo 132 del COA, no
configura un nuevo recurso de impugnacion de los actos administrativos que
pueda ser interpuesto fuera de los términos legales, ni constituye un medio para
reabrir procedimientos ya resueltos en sede administrativa o que dé lugar a la
revision de actos administrativos firmes ” (énfasis afiadido).

8. Se origine de modo principal en un acto de simple administracion.
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Respecto del momento cuando un acto administrativo causa estado, el articulo 218 del
COA senala:

Art. 218.- Efectos de la no impugnacion del acto administrativo. El acto
administrativo causa estado en via administrativa cuando:

1. Se ha expedido un acto administrativo producto del recurso de apelacion.

2. Ha fenecido el plazo para interposicion del recurso de apelacion y no se ha
ejercido el derecho.

3. Se ha interpuesto accion contenciosa administrativa respecto del acto del que
se trate.

El acto administrativo es firme cuando no admite impugnacion en ninguna via.
Sobre el acto administrativo, que ha causado _estado, cabe unicamente, en via

administrativa, el recurso extraordinario de revision o en su caso, la revision de
oficio regulados en este Codigo.

Asi, la justificacion de la revision de oficio y el hecho de que no esté sujeta a limites
temporales para que proceda se fundamente en el interés del ordenamiento juridico de
proteger el orden publico. En virtud de lo anterior, Garcia de Enterria y Fernandez?’
sefialan que:

“(...) En los actos nulos, en cambio, la carga de la impugnacion se refiere
unicamente al problema de la eficacia, en cuanto comportamiento que debe
adoptar el particular afectado si quiere evitar los efectos inmediatos del acto,
pero no tiene nada que ver con el problema de la invalidez del acto nulo, el cual
lo sigue siendo por si, dada la imposibilidad de convalidacion por consentimiento
o por cualquier otro medio. Dicho de otro modo, si no se recurre en plazo el acto
nulo, éste producird sus efectos propios, pero no se convertird en un acto valido
y la nulidad inicial podrd ser declarada en cualquier momento posterior (...)

De lo expuesto a lo largo del presente se concluye que: i) las tierras ancestrales de
posesion o propiedad comunitaria son inalienables; por lo tanto, no son tierras sin duefio
y en consecuencia no son parte del patrimonio de tierras rurales estatales que la autoridad
agraria nacional pueda adjudicar a particulares; ii) la revision de oficio es una potestad
que compete a la maxima autoridad, se limita a los actos administrativos nulos que
hubieren causado estado en via administrativa; y, iii) las controversias cuyo objeto se
refiera a la posesion o dominio de tierras rurales en general y entre comunidades y
particulares, que se produzcan o detecten durante la sustanciacion de los procedimientos
administrativos a cargo del MAG, o después de ejecutados los actos administrativos de
adjudicacion, mediante su inscripcion en el registro, compete resolver a los jueces de lo

2 Garcia de Enterria, Eduardo vy Fernandez, Tomds Ramon. Curso de Derecho Administrativo. Tomo 1. pag. 619.
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civil, siendo deber de la autoridad administrativa remitir de oficio los respectivos
expedientes.

Finalmente, se observa que el articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional®*, cuyo numeral 1 contiene las reglas de solucion de antinomias,
prevé que “Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicara la
competente, la jerarquicamente superior, la especial, o la posterior”; y sus numerales 4
y 5 se refieren a las interpretaciones evolutiva y sistematica previendo, en su orden, que
“Las normas se entenderan a partir de las cambiantes situaciones que ellas regulan, con
el objeto de no hacerlas inoperantes o ineficientes o de tornarlas contrarias a otras reglas
o principios constitucionales”, y que “deberan ser interpretadas a partir del contexto
general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida
coexistencia, correspondencia y armonia’ .

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de las preguntas primera y tercera se concluye que el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, en los procedimientos administrativos que le
corresponde sustanciar en calidad de autoridad agraria nacional, tiene competencia para
resolver las peticiones, reclamos y recursos planteados al amparo de los articulos 128,
129 y 130 de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, inclusive los
propuestos por comunas, comunidades, pueblos o nacionalidades indigenas. En el caso
de oposicion a la adjudicacion a particulares que formulen las comunas, fundamentadas
en titulos de dominio o posesion de tierras ancestrales no delimitadas previamente, la
autoridad administrativa debe remitir los antecedentes a los jueces de lo civil, de
conformidad con la Disposicion General Décima de la Ley Organica de Tierras Rurales
y Territorios Ancestrales y los articulos 709, 1698 y 1699 del Cédigo Civil, 11 de la Ley
de Registro y 240 del Codigo Orgénico de la Funcion Judicial.

Respecto de la segunda interrogante se concluye que, al tenor del articulo 105, 132 y 218
del Codigo Organico Administrativo, la revision de oficio es una potestad de la méxima
autoridad de la respectiva entidad que se limita a los actos administrativos nulos que
hubieren causado estado; por lo tanto, respecto de una adjudicacion efectuada, la revision
de oficio se podra ejercer siempre que dicho acto administrativo hubiere causado estado
en via administrativa.

Finalmente, respecto de la cuarta cuestion se concluye que, de acuerdo con el principio
de plurinacionalidad establecido por la letra a) del articulo 7 de la Ley Orgénica de Tierras
Rurales y Territorios Ancestrales, que por ser posterior prevalece respecto de la Ley de
Organizacion Juridica de las Comunas y del Estatuto Juridico de las Comunidades
Campesinas, los términos comuna y comunidad son genéricos y pueden ser entendidos
como sindénimos, mientras que el término comuna indigena constituye una especie.

24 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial No.52, de 22 de octubre de 2009.
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El presente pronunciamiento se limita a la inteligencia y aplicacion general de normas

juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante, su aplicacion a
casos institucionales especificos.

Atentamente,

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Lic. Marco Guatemal ]
SECRETARIO DE GESTION Y DESARROLLO DE PUEBLOS Y NACIONALIDADES

Arq. Humberto Plaza Arguello
MINISTRO DE DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA
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Oficio N° 07917

Quito, D.M., 19 de julio de 2024

Sefior

Aquiles Alvarez Henriques

ALCALDE

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO
MUNICIPAL DEL CANTON GUAYAQUIL
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2024-1502, de 15 de marzo del 2024, ingresado en la Direccion
Regional 1 de la Procuraduria General del Estado, en la ciudad de Guayaquil el 18 de marzo de
2024, y remitido a este despacho con oficio No. PGE-DR1-2024-00161 de 17 de abril de 2024,
recibido el mismo dia, se formulo la siguiente consulta:

“cel articulo agregado a continuacion del articulo 127 del Codigo Orgdnico de

Planificacion y Finanzas Publicas, en la parte que autoriza a negociar titulos de
deuda publica a valor de mercado, con la posibilidad de que dicho valor de mercado
sea menor al valor nominal constante en dichos titulos, es aplicable también
respecto de la venta en el mercado de bonos emitidos por entidades financieras
extranjeras adquiridos con dinero publico por administraciones publicas o por
entidades asimiladas a administraciones publicas?”’.

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

1.1. Mediante oficio No. PGE-DR1-2024-00129, de 2 de abril de 2024, la Procuraduria General
del Estado solicit6 a usted la ampliacion del informe juridico debidamente fundamentado
por parte del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
Canton Guayaquil (en adelante, “GADM Guayaquil”), puesto que el informe constante en
el oficio No. DAJ-2024-1923, de 14 de marzo de 2024, no contenia un analisis de las
normas juridicas motivo de la consulta ni la posicion institucional respecto del tema
consultado. Requerimiento que fue atendido con oficio No. AG-AAA-2024-2176, de 12 de
abril de 2024, ingresado en la Direccion Regional 1 de este organismo el 15 de los mismos
mes y afio, al que se acompaiié el oficio No. DAJ-2024-2725, de 12 de abril de 2024,
suscrito por el Procurador Sindico del GADM Guayaquil.

1.2. En virtud de que el informe juridico contenido en el oficio No. DAJ-2024-2725, de 12 de
abril de 2024, referido en el acapite anterior, no contenia un analisis juridico con relacion al
tema de consulta, mediante oficio No. 06500 de 24 de abril de 2024, este Organismo
insisti6 que se amplie el mismo, lo cual fue atendido por el GADM Guayaquil con oficio
No. AG-AAA-2024-2635, de 8 de mayo de 2024, ingresado en la Direccion Regional 1 de
esta Procuraduria al dia siguiente, al que se adjunt6 el informe ampliatorio por parte del
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Procurador Sindico del GADM Guayaquil, contenido en el oficio No- DAJ-2024-3328, de
7 de mayo de 2024, documento que también fue ingresado en el correo tinico institucional
de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha.

. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender su consulta, la
Procuraduria General del Estado solicito el criterio juridico institucional con relacion al
tema consultado, de las siguientes entidades: i) Ministerio de Economia y Finanzas (en
adelante “MEF”), mediante oficio No. 06739, de 8 de mayo de 2024 ¢ insistencia
contenida en oficio No. 06942, de 23 de mayo de 2024, lo cual fue atendido por la referida
cartera de Estado, mediante oficio No. MEF-CGAJ-2024-0066-0, de 27 de mayo de 2024,
ingresado al siguiente dia en el correo institucional tnico de la Procuraduria General del
Estado y al que anex6 el memorando No. MEF-CGAJ-2024-0434-M, de 20 de mayo de
2024, suscritos por la Coordinadora General de Asesoria Juridica encargada, quien a su vez
adjuntd y ratific6 como criterio juridico institucional, el contenido en el memorando No.
MEF-DAJFP-2024-0073-M, de 16 de mayo de 2024, suscrito por el Director de Asesoria
Juridica de Financiamiento Publico; y, ii) Contraloria General del Estado (en adelante
“CGE”), mediante oficio No. 06740, de 8 de mayo de 2024, lo cual fue atendido por dicho
organismo de control, con oficio No. 226-DNJ-2024, de 21 de mayo de 2024, ingresado en
la misma fecha en el correo institucional inico de este Organismo, suscrito por la Directora
Nacional Juridica de la CGE.

El Procurador Sindico Municipal del GADM Guayaquil, en su informe juridico inicial,
contenido en el oficio No. DAJ-2024-1923, de 14 de marzo de 2024, cité los articulos 127
del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas! (en adelante, “COPLAFIP’; 54
de la Ley Orgéanica de Simplificacién y Progresividad Tributaria® (en adelante, “LOSPT”),
que afiadio el articulo innumerado a continuacion del articulo 127 del COPLAFIP, materia
de consulta. En su informe ampliatorio constante en oficio No. DAJ-2024-2725, de 12 de
abril de 2024, incluyé el articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”); y, en la ampliacion constante en el
oficio No. DAJ-2024-3328, de 7 de mayo de 2024, no analiz6 otras normas juridicas y
manifesto lo siguiente:

“(...)

b) Mediante oficio del 12 de abril de 2024 sefnialé, entre otros, que 'estamos ante un
caso de interpretacion extensiva de la disposicion legal, dado que la literalidad de la
disposicion no prevé el caso de los titulos valores emitidos por instituciones
financieras extranjeras’. La consulta era y es importante porque la disposicion 'solo
prevé la negociacion de titulos de deuda publica’ a valor de mercado por encima o
por debajo del valor par, pero no prevé el caso de los titulos (bonos) adquiridos con
dineros publicos emitidos por entidades financieras extranjeras; caso en el cual, en
términos logicos y por las obvias razones subyacentes que justifican la existencia de
la norma consultada: la necesidad de negociar en el mercado titulos valores de
titularidad de administraciones publicas o de entidades asimiladas a administraciones
publicas a un precio que pudiera ser mds bajo o mas alto de su valor nominal, sin

"' COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.306 de 22 de octubre 2010; tiltima reforma publicada en
el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 488 de 30 de enero de 2024.

2 LOSPI, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 111 de 31 de diciembre de 2019.

3 LOGJCC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 octubre de 2009.

*Y certificados de tesoreria.
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que por ello haya lugar a ningun tipo de responsabilidad’, tal como lo sefialé en el
mismo oficio. Agregué también que '‘Cabe aplicar en este supuesto el principio
juridico: igual razon igual disposicion. En razon de lo explicado en el informe
juridico que presenté y que se anexo a la consulta, contiene la posicion juridica
institucional del Municipio de Guayaquil.’ Literalmente sefialé:

'En términos de logica juridica y de logica de administracion, me parece que lo
trascendente es el reconocimiento de la aceptacion de la legislacion a la venta en
el mercado, a valor de mercado, de titulos de deuda financiados con dinero
publico. Estimo procedente juridicamente la aplicacion de la citada norma
respecto de los bonos emitidos por entidades financieras extranjeras, de acuerdo
con lo antes indicado. ’

¢) Al tratarse de un caso de interpretacion extensiva, eso es, de un entendimiento de la
norma juridica mas alla de su literalidad, pero sustentado en las razones subyacentes
de la norma: la no responsabilidad derivada de la negociacion de titulos a un valor
superior o inferior al valor nominal de los mismos, dicha interpretacion extensiva es
completamente razonable. El argumento de igual razon igual disposicion es claro y
consistente. La interpretacion juridica nunca debe perder de vista las razones
subyacentes.

(...)

P Mi serialado informe del 12 de abril también indico:
(...)

'Es decir, consideré procedente juridicamente la aplicacion de la norma consultada
al indicado caso no previsto en ella (interpretacion extensiva) esto es, la negociacion
en el mercado de titulos valores emitidos por entidades financieras extranjeras
adquiridos con dinero publico por administraciones publicas o por entidades
asimiladas a administraciones publicas.

En definitiva, emiti efectivamente mi opinion juridica, obviamente no procedia
analizar normas juridicas que no existen, pues, reitero el presente caso es muy
singular: pone en el escenario juridico la interpretacion extensiva de una norma de
Derecho.

"Igual razon igual disposicion’ es un principio general del Derecho. Segun el articulo
3 numeral 8 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (Ley reiteradamente citada en las absoluciones de consultas del
Procurador General del Estado) los principios generales del Derecho y la equidad
constituyen instrumentos a ser atendidos en la interpretacion de las normas juridicas.

()

1.5. De su parte, la Directora Nacional Juridica de la CGE, en el oficio No. 226-DNJ-2024, de
21 de mayo de 2024, ademas de las normas referidas por la consultante, cit6 los articulos
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133,211, 212, 225, 226 y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador’ (en adelante,
“CRE”); 1, 419 y 435 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”), 8 e innumerado afiadido a continuacién del
articulo 8, del COPLAFIP, con base en los cuales efectud el siguiente analisis y concluyo:

“De la normativa antes citada se desprende que, de conformidad al articulo 133 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, se requiere de una Ley Organica para
regular la organizacion, competencia, facultades y funcionamiento de los gobiernos
autonomos descentralizados, para ello, se expidioc el Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) (...)

Por otro lado, el articulo 225 de la norma suprema, establece que el sector publico
estara conformado, entre otras entidades, por los organismos y dependencias de las
funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y de Transparencia y Control
Social y las entidades que integran el régimen autonomo descentralizado, y, de
conformidad al articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 8 del
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, dentro de la clasificacion del
sector publico no financiero, se encuentran los gobiernos autonomos
descentralizados.

Conforme lo establecido en el articulo 419 del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los bienes de dominio privado son ‘los
que no estan destinados a la prestacion directa de un servicio publico, sino a la
produccion de recursos o bienes para la financiacion de los servicios de los gobiernos
autonomos descentralizados’ y seran administrados en condiciones economicas de
mercado, conforme a los principios de derecho privado. Constituyen bienes de
dominio privado: '...d) Las inversiones financieras directas del gobierno autonomo
descentralizado que no estin formando parte de una empresa de servicio publico,
como acciones, cédulas, bonos y otros titulos financieros’.

El articulo 435 ibidem, seriala que los bienes del dominio privado deberan
administrarse con criterios de eficiencia y rentabilidad para obtener el mdximo
rendimiento financiero compatible con el cardcter publico de los gobiernos
autonomos descentralizados y con sus fines.

Por tratarse de un tema de cardcter técnico, previo a emitir la respuesta a su
consulta, la Direccion Nacional Juridica solicito el criterio técnico a la Direccion
Nacional de Auditoria de Deuda Publica y Finanzas, unidad administrativa que
emitio la correspondiente respuesta con memorando No. 000125-DNA3-2024 de 17
de mayo de 2024, en el cual luego de transcribir el articulo 123 del Codigo Orgadnico
de Planificacion y Finanzas Publicas — COPLAFIP, manifiesta que:

"...Situacion que no incluye la posibilidad de las adquisiciones propias de
titulos valores por parte de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, mismos
que de conformidad con los procedimientos y regulaciones de la materia
deberian administrar sus recursos bajo los principios que rigen la

>CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008; wltima reforma publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 377 de 25 de enero de 2021.

¢ COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010; ultima reforma publicada en el
Suplemento del Registro Oficial 525 de 25 de marzo de 2024.
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administracion publica, de eficiencia y transparencia, de conformidad con lo
establecido en la Constitucion de la Republica del Ecuador, (...)

Adicionalmente, el articulo 26 de las Normas que regulan los depositos e
inversiones financieras del Sector Publico Financiero y No Financiero,
expedidas con Resolucion 0006-2014-M, seniala:

"Articulo 26.- las entidades publicas no financieras podran realizar inversiones
en funcion de sus excedentes de liquidez, de conformidad con lo establecido en
el numeral 18 del articulo 74 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas y las normas que al respecto dicte el ente rector de las finanzas
publicas. Las entidades que cuenten con el dictamen favorable del ente rector
de las finanzas publicas estaran autorizadas para realizar inversiones en titulos
emitidos, avalados por el Ministerio de Finanzas o Banco Central del Ecuador.
Para el caso de inversiones en otros emisores, deberda requerirse la
autorizacion expresa de la Junta de Politica y Regulacion Financiera,
detallando las condiciones financieras de la operacion, su plazo y tasa. En
estos casos, la entidad solicitante debera contar con el dictamen favorable del
ente rector de las finanzas publicas.’

Cabe senalar que, adicional a lo expuesto en parrafos anteriores, se debera
observar ademads las normas que se haya emitido para el efecto y sea aplicable
a los Gobiernos Autonomos Descentralizados.’

En conclusion, a criterio de este organismo técnico de control, el articulo innumerado
posterior al articulo 127 del Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas
contiene una regla especifica cuyos efectos recaen en las entidades del gobierno
central, mas no en los Gobiernos Autonomos Descentralizados, razon por la cual,
incluir a éstos ultimos en su aplicacion a través de un pronunciamiento vinculante,
extralimitaria el sentido y ambito del mismo, tomando en cuenta que, es el Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, la norma
competente para regular la organizacion, competencias, facultades y funcionamiento
de los gobiernos autonomos descentralizados y en el cual, ya esta contemplada la
administracion de estos bienes en los articulo 419 y 435 normativa que debe darse el
cumplimiento respectivo de conformidad al articulo 226 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, precautelando el cuidado y buen uso de los recursos pubicos
y que no requieren andlisis.

De emitirse un criterio respecto de la viabilidad de la extralimitacion de lo previsto en
el articulo innumerado posterior al articulo 127 del Coédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas podria a través de un criterio vinculante
‘autorizar’ negociaciones a la baja mismas que no estan previstas en el ordenamiento
Jjuridico ecuatoriano, pudiendo general perjuicio al Estado y con ello las
responsabilidades a que hubieren lugar (...)".

1.6. La Coordinadora General de Asesoria Juridica, encargada, del MEF adjunto a su oficio de
respuesta No. MEF-CGAJ-2024-0066-0, de 27 de mayo de 2024, remitié el memorando
Nro. MEF-CGAJ-2024-0434-M, de 20 de mayo de 2024, en el cual ratifico como criterio
juridico institucional el contenido en el memorando No. MEF-DAJFP-2024-0073-M, de 16
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de mayo de 2024, suscrito por el Director de Asesoria Juridica de Financiamiento Publico
del MEF, quien analiza y manifiesta lo siguiente:

“IIl.- Criterio Juridico:

Con relacion a la consulta puntual planteada por el Alcalde de Guayaquil a la
Procuraduria General del Estado mediante Oficio No. AG-AAA-2024-1502 de 15 de
marzo de 2024, respecto a si: “;el articulo agregado a continuacion del articulo 127
del Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas, en la parte que autoriza
a negociar titulos de deuda publica a valor de mercado, con la posibilidad de que
dicho valor de mercado sea menor al valor nominal constante en dichos titulos, es
aplicable también respecto de la venta en el mercado de bonos emitidos por
entidades financieras extranjeras adquiridos con dinero publico por
administraciones publicas o por entidades asimiladas a administraciones
publicas?”, cabe indicar que, el articulo no numerado agregado por el articulo 54 de
Ley No. 0, publicada en Registro Oficial Suplemento 111 de 31 de Diciembre de 2019
a continuacion del articulo 127 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, se refiere unica y exclusivamente a los titulos de deuda emitidos por el
Estado ecuatoriano, recibidos por entidades publicas, como dacion en pago, previa
peticion y aceptacion de las partes, por saldos deudores del Gobierno Central,
correspondientes a obligaciones no pagadas y registradas de presupuestos
clausurados de conformidad con el articulo 123 del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, entre las que se incluyen valores generados por
compensacion o asignacion presupuestaria del Impuesto al valor agregado, y por
prestaciones de salud debidamente verificadas.

Por lo expuesto, con sustento en la base normativa invocada en el acapite Il del
presente pronunciamiento, legalmente no aplicaria la viabilidad para negociar bonos
emitidos por entidades financieras extranjeras al amparo de lo dispuesto en el
articulo no numerado agregado por articulo 54 de Ley No. 0, publicada en Registro
Oficial Suplemento 111 de 31 de diciembre (sic) de 2019 a continuacion del articulo
127 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas. Es decir, solamente
las entidades publicas que voluntariamente se acojan a este mecanismo de pago y
reciban pagos de obligaciones con titulos de deuda publica y certificados de tesoreria
por parte del Gobierno Central, podran negociar tales titulos a valor de mercado, aun
si su valor de mercado se ubique por encima o por debajo de valor par. Aclarando
que, no se podran negociar estos titulos por debajo del valor de mercado (...)”.

1.7. De los criterios juridicos previamente citados, se aprecia que el GADM Guayaquil difiere
de lo manifestado por la CGE y el MEF; asi, mientras la entidad consultante considera que
por interpretacion extensiva es procedente juridicamente la aplicacion del articulo
innumerado afiadido a continuacion del articulo 127 del COPLAFIP para la venta en el
mercado de bonos emitidos por entidades financieras extranjeras adquiridos con dinero
publico por administraciones publicas o por entidades asimiladas a administraciones
publicas; mientras que, a criterio de la CGE y del MEF no es siquiera aplicable la indicada
norma, por cuanto aquella es una norma especifica cuyos efectos recaen en las entidades
del gobierno central, mas no en los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Adicionalmente, la CGE senala que, para el caso planteado, se aplicarian los articulos 419
y 435 del COOTAD. De su parte, el MEF sefala que la norma materia de la consulta se
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refiere unica y exclusivamente a los titulos de deuda emitidos por el Estado ecuatoriano,
recibidos por entidades ptblicas, como dacion en pago, previa peticidon y aceptacion de las
partes, por saldos deudores del Gobierno Central, correspondientes a obligaciones no
pagadas y registradas de presupuestos clausurados, por lo que legalmente no es aplicable
para negociar bonos emitidos por entidades financieras extranjeras.

2.- Analisis. —

A fin de facilitar el estudio de la consulta planteada, el andlisis abordara los siguientes puntos: i)
Patrimonio de los gobiernos autonomos descentralizados; ii) Pago de saldos deudores del
Gobierno Central con titulos de deuda publica y certificados de tesoreria y su interpretacion
extensiva y teleologica.

2.1. Patrimonio de los Gobiernos Autéonomos Descentralizados. -

Segun el principio de legalidad consagrado en el articulo 226 de la CRE, los servidores publicos
y las personas que actlien en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las competencias
y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley; y, de conformidad con el articulo
233 ibidem, “Ninguna servidora ni servidor publico estard exento de responsabilidades por los
actos realizados en el ejercicio de sus funciones o por omisiones, y seran responsable
administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o recursos
publicos (...)".

De su parte, el articulo 225 de la CRE determina que el sector publico comprende entre otros,
“1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y
de Transparencia y Control Social. 2. Las entidades que integran el régimen auténomo
descentralizado”.

El patrimonio de los gobiernos autdonomos descentralizados (en adelante, “GAD "), de acuerdo
con el inciso primero del articulo 414 del COOTAD, se conforma por “los bienes muebles e
inmuebles que se determinen en la ley de creacion, los que adquieran en el futuro a cualquier
titulo, las herencias, legados y donaciones realizadas a su favor, asi como, los recursos que
provengan de los ingresos propios y de las asignaciones del presupuesto general del Estado”.

El articulo 415 del COOTAD divide los bienes de propiedad de los GAD, en “bienes del
dominio privado y bienes del dominio publico”; y, segin dispone el articulo 419 ibidem, son
bienes de dominio privado los que no estan destinados a la prestacion directa de un servicio
publico, sino a la produccién de recursos o bienes para la financiacion de los servicios de los
gobiernos autonomos descentralizados. Estos bienes incluyen a: “d) Las inversiones
financieras directas del gobierno autonomo descentralizado que no estén formando parte de
una empresa de servicio publico, como acciones, cédulas, bonos y otros titulos financieros”, sin
distincion respecto de si estos titulos fueron emitidos por instituciones financieras nacionales o
extranjeras (énfasis afiadido).

Segun la prevision del articulo 435 del COOTAD, “Los bienes del dominio privado deberdn
administrarse con criterio de eficiencia y rentabilidad para obtener el maximo rendimiento
financiero compatible con el cardcter publico de los gobiernos autonomos descentralizados y
con sus fines”. Asi, el articulo 437 ibidem establece que la venta de bienes de dominio privado
se acordara “a) Si no reportan provecho alguno a las finanzas de los gobiernos autonomos
descentralizados o si el provecho es inferior al que podria obtenerse con otro destino. No
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procedera la venta, sin embargo, cuando se prevea que el bien debera utilizarse en el futuro
para satisfacer una necesidad concreta del gobierno autonomo descentralizado; y, b) Si con el
precio de la venta del bien puede obtenerse inmediatamente otro semejante, capaz de ser
aplicado a objetos mas convenientes para ejecutar o desarrollar proyectos de interés de la
comunidad.”

El COOTAD menciona también que la venta de bienes de dominio privado se podra acordar: 1)
si no se reporta provecho alguno a las finanzas de los GAD o si el provecho es inferior al que
podria obtenerse con otro destino; o, si con el precio de la venta del bien se puede obtener uno
similar, que pueda ser aplicado de forma mas conveniente para ejecutar o desarrollar proyectos
de interés de la comunidad. ’

De la normativa analizada se observa que: i) el principio de legalidad rige el accionar de los
servidores publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal; i7) las entidades
que integran el régimen auténomo descentralizado forman parte del sector publico y se
constituyen como entes distintos a los organismos y dependencias de la Funcion Ejecutiva; iii)
el patrimonio de los GAD se integra por los bienes muebles ¢ inmuebles que se determinen en la
ley de creacion, los que adquieran en el futuro a cualquier titulo, asi como los recursos que
provengan de los ingresos propios y de las asignaciones del presupuesto general del Estado; iv)
entre los bienes de dominio privado de los GAD, el COOTAD sefiala a las inversiones
financieras directas del gobierno autonomo descentralizado que no estén formando parte de una
empresa de servicio publico, como acciones, cédulas, bonos y otros titulos financieros — sin que
exista distincidn normativa respecto de si fueron emitidos por entidades financieras extranjeras
o nacionales —, los cuales deberan administrarse con criterio de eficiencia y rentabilidad para
obtener el maximo rendimiento financiero compatible con el caracter publico de los GAD y con
sus fines.

2.2. Pago de saldos deudores del Gobierno Central con titulos de deuda publica y
certificados de tesoreria y su interpretacion extensiva y teleologica. -

Al respecto, el articulo 4 del COPLAFIP prevé que estan sujetos a su ambito de aplicacion
“todas las entidades, instituciones y organismos comprendidos en los articulos 225, 297 y 315
de la Constitucion de la Republica”, y agrega que se respetard “la facultad de gestion
autonoma, de orden politico, administrativo, economico, financiero y presupuestario que la
Constitucion de la Republica o las leyes establezcan para las instituciones del sector publico”.

Dentro del COPLAFIP, en el Capitulo IV denominado “Del componente de endeudamiento
publico”, Seccion Segunda denominada “Del endeudamiento, destino de los recursos publicos
y de los proyectos®”, consta el articulo agregado a continuacion del articulo 127 por el articulo
54 de la LOSPT, que motiva su consulta y cuyo tenor es el siguiente:

“Art. (...).- Los saldos deudores del Gobierno Central, cuyos beneficiarios sean
entidades publicas o privadas, que constituyan obligaciones no pagadas y
registradas de presupuestos clausurados de conformidad con el articulo 123 del
Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, entre las que se incluyen

7 Articulo 437 del COOTAD.
8 Denominacion sustituida por el Art. 31 de la Ley Orgdnica para el Ordenamiento de las Finanzas Publicas, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 253 de 24 de julio de 2020.
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valores generados por compensacion o asignacion presupuestaria del impuesto al
valor agregado, y por prestaciones de salud debidamente verificadas, previa peticion
y aceptacion de las partes, podrdan ser pagados con_titulos de deuda publica y
certificados de tesoreria.

También se podrd pagar mediante este mecanismo las obligaciones que surgieren de
sentencias judiciales o laudos arbitrales ejecutoriados.

Las entidades publicas que voluntariamente se acojan a este mecanismo de pago y
reciban pagos de obligaciones con titulos de deuda publica y certificados de
tesoreria, podrdn negociar tales titulos a valor de mercado, aun _si_su valor de
mercado _se ubique por encima o por debajo de valor par. No se podran negociar
estos titulos por debajo del valor de mercado.

Este mecanismo de pago podra utilizarse hasta por un monto maximo equivalente al
tres por ciento (3%) del Producto Interno Bruto (PIB). El ente rector de las finanzas
publicas establecera las regulaciones adicionales que requieran para la
implementacion de este mecanismo” (énfasis anadido).

Al respecto, en virtud del articulo antes citado, es necesario hacer menciéon de uno de los
considerandos de la ley que introdujo dicha reforma en el COPLAFIP, el cual indica que “e/
objetivo 4 del Plan Nacional de Desarrollo resalta la importancia de ‘“‘consolidar la
sostenibilidad del sistema economico social y solidario, y afianzar la dolarizacion”, para lo
cual es necesario que el Ecuador_establezca politicas economicas que permitan_tener_una
balanza de pagos -particularmente en la cuenta corriente- superavitaria, lo cual conlleva a
un incremento neto de divisas a la economia. Para lo cual, se propiciard la entrada de divisas
mediante la promocion e incremento de las exportaciones”

Del analisis minucioso del articulo innumerado afiadido a continuacion del articulo 127 del
COPLAFIP y considerando su motivacion, se percibe que esta norma trata sobre pagos — a
través de titulos de deuda publica y certificados de tesoreria — que puede realizar el Gobierno
Central a favor de beneficiarios (publicos o privados). Esta norma permite que las deudas del
Gobierno Central, que constituyan obligaciones no pagadas y registradas de presupuestos
clausurados de conformidad con el articulo 123 del COPLAFIP, asi como las obligaciones que
surgieren de sentencias judiciales o laudos arbitrales ejecutoriados, previa peticion y aceptacion
de las partes, puedan ser pagadas con titulos de deuda publica y certificados de tesoreria.

En este contexto, afiade el tercer inciso de la misma norma que las entidades publicas (concepto
que incluye a los Gobiernos Auténomos Descentralizados) que voluntariamente se acojan a este
mecanismo de pago y reciban pagos de obligaciones con titulos de deuda publica y certificados
de tesoreria, podran negociar tales titulos a valor de mercado, aun si su valor de mercado se
ubique por encima o por debajo de valor par, sin que sea posible negociar estos titulos por
debajo del valor de mercado.

Respecto de la interpretacion de la ley, el informe juridico de la entidad consultante indica que
dicha norma es aplicable toda vez que esta debe ser interpretada de manera extensiva, en virtud
de lo contenido en el articulo 3 numeral 8 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional. Sobre este método interpretativo, se indica que aquel supone un
entendimiento amplio de la norma que permite dar cobertura, dentro de ella, a mas supuestos de
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hecho posibles dentro del marco que crea el tenor literal de la norma. En palabras de Norberto
Bobbio’, este tipo de interpretacion se diferencia de la analogia por sus efectos, asi “el inico
criterio aceptable es el que trata de establecer la diferencia en relacion con los efectos, tanto de
la extension analogica como de la interpretacion extensiva: el efecto de la primera es crear una
nueva norma juridica; el efecto de la segunda es hacer extensiva una norma a casos no
previstos por ésta’.

En concordancia con lo anterior, es oportuno considerar también que el articulo 3 numeral 6 de
la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, incluye a Ia
interpretacion teleologica que consiste en que “Las normas juridicas se entenderdan a partir de
los fines que persigue el texto normativo” (énfasis afiadido). Asi, la interpretacion teleoldgica
mira las finalidades u objetivos de una regulacion (en este caso el articulo innumerado siguiente
al 127 del COPLAFIP) y trata de determinar su contenido para maximizar la realizacion de estas
finalidades u objetivos.

De las disposiciones legales previamente sefialadas, se desprende que: i) estan sujetos al
COPLAFTIP todas las entidades, instituciones y organismos comprendidos en los articulos 225,
297 y 315 de la CRE; ii) el articulo innumerado afiadido a continuacioén del articulo 127 del
COPLAFIP prevé que las deudas del Gobierno Central que tengan como beneficiarios a
entidades publicas o privadas, y que estas constituyan obligaciones no pagadas y registradas de
presupuestos clausurados de conformidad con el articulo 123 del COPLAFIP, asi como
obligaciones que surgieren de sentencias judiciales o laudos arbitrales ejecutoriados, puedan ser
pagadas con titulos de deuda publica y certificados de tesoreria, previa peticion y aceptacion de
las partes; iii) las entidades publicas que voluntariamente se acojan a este mecanismo de pago y
reciban pagos de obligaciones con titulos de deuda publica y certificados de tesoreria, podran
negociar tales titulos a valor de mercado, atn si su valor de mercado se ubique por encima o por
debajo de valor par, sin que sea posible negociar estos titulos por debajo del valor de mercado.
Dentro de las entidades publicas que pueden recibir dichos titulos se encuentran los Gobiernos
Auténomos Descentralizados; y, iv) tanto la interpretacion extensiva como la teleologica de la
norma, permitiria que el Gobierno Autéonomo Descentralizado pueda recibir, por parte del
Gobierno Central, bonos emitidos por entidades financieras extranjeras para posteriormente
poder negociar tales titulos a valor de mercado, atin si su valor de mercado se ubique por encima
o por debajo de valor par, sin embargo, no se podran negociar estos titulos por debajo del valor
de mercado.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta presentada se concluye que, en virtud del articulo 2
numerales 6 y 8 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, el
articulo innumerado a continuacion del articulo 127 del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas agregado por el articulo 54 de la Ley Organica de Simplificacion y
Progresividad Tributaria, la autorizacion a negociar titulos de deuda publica a valor de mercado,
con la posibilidad de que dicho valor de mercado sea menor al valor nominal constante en
dichos titulos, puede ser aplicado también para la venta en el mercado de bonos emitidos por
entidades financieras extranjeras adquiridos con dinero publico por administraciones publicas o

 N. BOBBIO, Teoria general del Derecho, (traduccién de E. Rozo, Debate, Madrid, 1991), p. 248.
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por entidades asimiladas a administraciones publicas.

El presente pronunciamiento se limita a la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas,

siendo de exclusiva responsabilidad de la
institucionales especificos.

Atentamente;

CEZss it
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Dr. Xavier Mauricio Torres Maldonado

Contralor General del Estado

Mgs. Juan Carlos Vega Malo
Ministro de Economia y Finanzas

entidad consultante su aplicacion a casos

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

106



Edificio Amazonas Plaza

N
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
. +593 22941300
1 ﬂ ﬂ = www.pge.gob.ec
YW @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

Oficio No. 07909

Quito, D.M., 19 de julio de 2024

Master

Jeannine del Cisne Cruz Vaca

PRESIDENTA

CONSEJO DE DESARROLLO Y PROMOCION DE LA INFORMACION Y
COMUNICACION

Presente.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CDPIC-PREC-2024-0128-0, de 23 de mayo de 2024, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formuld la siguiente consulta:

“:El pleno de un cuerpo colegiado tiene la facultad normativa para definir el tiempo
de duracion de las funciones y la cesacion o remocion de su Presidente, Vicepresidente
y Secretario, de conformidad con los articulos 53 y 55 del Codigo Orgdnico
Administrativo cuando la ley no lo haya previsto expresamente?”’.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

1.1. El criterio juridico de la Coordinadora General de Asesoria Juridica del Consejo de
Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicaciéon (en adelante, “CDPIC”),
contenido en memorando No. CDPIC-CGAJ-2024-0051-M de 23 de mayo de 2024, cit6 los
articulos 225.3, 226, 235, 237.3 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante,
“CRE”); 77 namero 1, letra €) de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado? (en
adelante, “LOCGE”’); 83 letras h) y j), 85 de la Ley Orgénica del Servicio Publico® (en
adelante, “LOSEP”); 3 letra f), 13 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General del Estado*
(en adelante, “LOPGE”); 53, 54, 55, 56, 58, 63, 65, 67, 128, 130 del Codigo Organico
Administrativo’ (en adelante, “COA ”’); con fundamento en los cuales analizd y concluyo:

“3. Anadlisis y conclusiones:

(..)

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

2 LOCGE, publicada en Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.

3 LOSEP, publicada en el Registro Oficial No. 294 de 06 de octubre de 2010.

* LOPGE, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004.

> COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
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Por tanto, en funcion del principio de legalidad y seguridad juridica, previstos en los
articulos 82 y 226 de la Republica del Ecuador, respectivamente, y de las normas
invocadas en los parrafo que anteceden, particularmente, en lo dispuesto en los articulos
53y 55, numerales 2 y 5 del Codigo Organico Administrativo, que confieren atribuciones
a los organos colegiados para designar a su Presidente, Vicepresidente y Secretario
conforme a su regulacion interna, y, a lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley Orgdnica
del Servicio Publico, que faculta a las autoridades nominadoras para designar y remover
libremente a los servidores que ocupen puestos excluidos de la carrera administrativa,
como son los mencionados Presidente, Vicepresidente, Secretario, se colige que, en virtud
de su facultad de autorregulacion, corresponde a cada uno de los plenos de los cuerpos
colegiados como autoridades nominadoras, en lo que no esté previsto en la Ley, resolver
sobre el tiempo de duracion de las funciones de las mencionadas autoridades, o las

>

causales y forma de su cesacion o remocion de ser el caso’.
2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el analisis abordara los siguientes puntos: i)
Régimen juridico aplicable a los 6rganos colegiados; ii) Integracion del CDPIC; iii) Casos en los
cuales se produce la cesacion o remocion de quienes ejercen funciones publicas sujetas a periodo.

2.1. Régimen juridico aplicable a los 6rganos colegiados. -

De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se garantiza
a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por las autoridades
competentes, considerando para el efecto que los servidores publicos solo pueden ejercer las
competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

El articulo 53 del COA establece que: “Los organos colegiados se sujetan a lo dispuesto en su
regulacion especifica y este Codigo” (énfasis afiadido).

Concomitante con el articulo ante sefialado, el articulo 55 del COA regula las atribuciones de los
organos colegiados y dispone lo siguiente:

“Art.55.- Competencias de los organos colegiados. Para la atribucion de competencias
a los organos colegiados se tomara en cuenta al menos:

1. Las politicas publicas a cargo de las administraciones publicas.

2. Reglamentacion interna.

3. Aprobacion de los planes estratégicos y presupuestos.

4. Supervision de la ejecucion a cargo de los organos administrativos bajo su direccion.
5. Nombramiento y remocion de quien deba ejercer la representacion de la
administracion de los organos bajo su direccion.

Los organos colegiados adoptaran sus decisiones sobre la base de los informes técnicos,
economicos y juridicos provistos bajo responsabilidad de los organos a cargo de las

actividades de ejecucion y asesoria en la administracion.

En ningun caso seran competentes para conocer y resolver recursos de impugnacion, en
via administrativa” (énfasis afiadido).

Sobre la potestad reglamentaria relacionada con las leyes y la competencia normativa de caracter
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administrativo, el COA las ha distinguido en sus articulo 129 y 130; estableciendo que le
“corresponde al Presidente de la Repuiblica el ejercicio de la potestad reglamentaria en relacion
con las leyes formales, de conformidad con la Constitucion® (...)”y, “Las mdximas autoridades
administrativas tienen competencia normativa de cardcter administrativo unicamente para
regular los asuntos internos del organo a su cargo”, salvo los casos en los que la ley prevea esta
competencia para la maxima autoridad legislativa de una administracion publica, precisando que:
“la competencia regulatoria de las actuaciones de las personas debe estar expresamente
atribuida en la ley ” (énfasis afadido).

En concordancia, el articulo 131 ibidem aclara que las administraciones publicas que tengan
competencia normativa tienen prohibido: “I. Restringir los derechos y garantias
constitucionales. 2. Regular materias reservadas a la ley. 3. Solicitar requisitos adicionales para
el ejercicio de derechos y garantias distintos a los previstos en la ley. 4. Regular materias
asignadas a la competencia de otras administraciones. 5. Delegar la competencia normativa de
cardcter administrativo. 6. Emitir actos normativos de caracter administrativo sin competencia
legal o constitucional”. (Enfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) los drganos colegiados se sujetan a lo dispuesto en su
regulacion especifica y el COA; ii) de acuerdo con el articulo 130 del COA, la atribucién para
expedir actos normativos de caracter administrativo, para regular asuntos internos, le corresponde
a la maxima autoridad de la respectiva entidad, a menos que la ley que rige su funcionamiento
asigne esa competencia a otro 6rgano; y, iii) la competencia regulatoria debe estar expresamente
atribuida en la ley y inicamente para regular los asuntos internos del 6rgano a su cargo.

2.2. Integracion del Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion.

Con fundamento en el primer inciso del articulo 47 de la Ley Orgéanica de Comunicaciéon’ (en
adelante, “LOC”), el CDPIC “(...) es un cuerpo colegiado con personeria juridica, autonomia
funcional, administrativa y financiera”. El mismo articulo agrega que el presidente del CDPIC
“serd la maxima autoridad institucional, ejercera la representacion legal, judicial y extrajudicial
de la entidad”.

Segun el articulo 48 de la LOC, el CDPIC estara integrado de la siguiente manera:

“1. Un delegado permanente de la Funcion de Transparencia y Control Social
2. Un delegado permanente de los Consejos Nacionales de Igualdad.

3. Un delegado permanente de la Funcion Ejecutiva.

4. Un delegado permanente de los Gobiernos Autonomos Descentralizados.

5. Un representante de la ciudadania.

Integraran el Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion con
voz, pero sin voto, dos representantes de los gremios de periodistas; y, tres representantes
de los medios de comunicacion, uno por los medios de comunicacion publicos, otro por
los medios de comunicacion privados y otro por los medios de comunicacion
comunitarios.

® CRE Art. 147.- Son atribuciones y deberes de la Presidenta o Presidente de la Repiiblica, ademds de los que determine la ley:
13. Expedir los reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas, asi como los que convengan
a la buena marcha de la administracion.

7 LOC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 022 de 25 de junio de 201 3.
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El Consejo de Comunicacion se reunird y actuard de conformidad con lo previsto en
la normativa institucional que a dicho efecto, elabore y apruebe el mismo Consejo.

La o el Presidente del Consejo serd electo de entre los miembros con voz y voto, en la
primera sesion de su periodo.

La o el Presidente del Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y
Comunicacion serd enrolado como funcionario institucional del Consejo; los otros
delegados permanentes se mantendran como funcionarios de las instituciones delegantes.

En caso de ausencia del Presidente de Consejo de Desarrollo y Promocion de la
Informacion y Comunicacion, lo subrogard, de ser necesario, el delegado permanente de
los Consejos Nacionales de Igualdad” (énfasis afiadido).

De acuerdo con el articulo 48.1. de la LOC, los miembros del CDPIC “serdn designados
conforme la normativa de cada una de las instancias a la cual representan” (el énfasis me
corresponde).

En cuanto a la regulacion interna, el articulo 20 del Reglamento General a la LOC? (en adelante
“RGLOC”) seniala que “El Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y
Comunicacion deberd aprobar y publicar la normativa interna aplicable para su
funcionamiento, en lo que no fuere expresamente regulado en la Ley y en este Reglamento”
(el énfasis me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) el CDPIC se reunird y actuard de conformidad con lo previsto
en la normativa institucional que a dicho efecto, elabore y apruebe el mismo Consejo, en lo que
no fuere expresamente regulado en la Ley y en el respectivo Reglamento a la ley; vy, ii) el
presidente del CDPIC sera electo de entre los miembros con voz y voto, en la primera sesion de
su periodo y sera enrolado como funcionario institucional del CDPIC; en tanto que los otros
delegados permanentes se mantendran como funcionarios de las instituciones delegantes.

2.3. Casos en los cuales se produce la cesacién o remocion de quienes ejercen funciones
publicas sujetas a periodo. -

De acuerdo con el primer inciso del articulo 229 de la CRE, son servidores publicos “fodas las
personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un
cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”.

Por su parte, el inciso segundo del citado articulo 229 de la CRE dispone que la ley definira el
organismo rector en materia de recursos humanos y remuneraciones para todo el sector publico y
“regulard el ingreso, ascenso, promocion, incentivos, régimen disciplinario, estabilidad, sistema
de remuneracion y cesacion de funciones de sus servidores” (énfasis afiadido).

En tal contexto, el nimero 3 del articulo 3 de la LOSEP prevé que sus disposiciones son de
aplicacion obligatoria, en materia de recursos humanos y remuneraciones, en toda la
administracion publica, que comprende, “3. Los organismos y entidades creados por la
Constitucion o la ley para el ejercicio de la potestad estatal”.

8 RGLOC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 383 de 28 de agosto de 2023.
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Con tal antecedente, el articulo 16 de la LOSEP establece que para desempefar un puesto publico
se requiere de nombramiento o contrato legalmente expedido por la respectiva autoridad
nominadora. El articulo 17 ibidem, en armonia con el articulo 17 de su reglamento general, precisa
que para el ejercicio de la funcién publica, los nombramientos pueden ser, entre otros, “De
periodo fijo”, en aquellos casos “cuyos titulares son nombrados para ejercer un puesto en el
servicio publico por un periodo determinado por mandato legal”.

Con respecto a los casos de cesacion y remocion de los servidores publicos designados para
ejercer un puesto por periodo fijo, el articulo 47 de la LOSEP tiene el siguiente tenor:

“Art. 47.- Casos de cesacion definitiva. - La servidora o servidor publico cesara
definitivamente en sus funciones en los siguientes casos: a) Por renuncia voluntaria
formalmente presentada; b) Por incapacidad absoluta o permanente declarada
Jjudicialmente; c¢) Por supresion del puesto, d) Por pérdida de los derechos de ciudadania
declarada mediante sentencia ejecutoriada; e) Por remocion, tratindose de los
servidores de libre nombramiento y remocion, de periodo fijo, en caso de cesacion del
nombramiento provisional y por falta de requisitos o tramite adecuado para ocupar el
puesto. La remocion no constituye sancion; f) Por destitucion, g) Por revocatoria del
mandato,; h) Por ingresar al sector publico sin ganar el concurso de méritos y oposicion,
i) Por acogerse a los planes de retiro voluntario con indemnizacion; j) Por acogerse al
retiro por jubilacion; k) Por compra de renuncias con indemnizacion; ) Por muerte; y,
m) En los demds casos previstos en esta ley” (Enfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: i) la LOSEP y su reglamento son de aplicacion obligatoria, en
materia de recursos humanos, en toda la administracion publica que incluye al CDPIC; vy, ii) la
cesacion de funciones de los servidores, incluido del nivel jerdrquico superior esta regulado en la
LOSEP y su reglamento.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta, se concluye que, de acuerdo con los articulos 53, 55 y
130 del COA, el articulo 48 de la LOC, y el articulo 20 de su reglamento, el CDPIC tiene la
atribucion para aprobar y publicar la normativa interna aplicable para definir la duracion del
periodo de las funciones del Presidente, Vicepresidente y Secretario, hasta que la ley especifica
0 el reglamento general a la ley lo regulen. En cuanto a la cesacion o remocion de los servidores
publicos con periodo fijo del nivel jerarquico superior, estaran sujetos a lo dispuesto en el articulo
47 de la LOSEP.

El presente pronunciamiento se limita a la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas,
siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante su aplicacion a casos institucionales
especificos.

Atentamente,

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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