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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 aplicacién de las
normas por toda la Administracién 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
septiembre de 2025 vy, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado
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MINISTERIO DEL DEPORTE
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante memorando No. MD-DM-2025-0207-M, de 8 de julio de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el dia siguiente, se formulo la
siguiente consulta:

“En referencia a convenios suscritos entre entidades del sector publico con
organizaciones cuya naturaleza juridica es privada ;se debe aplicar la norma
general, esto es los articulos 2414 y 2415 del Cédigo Civil, siendo el plazo de 10
afios para las obligaciones ordinarias en relacion a la prescripcion extintiva
desde la fecha del vencimiento del plazo estipulado en los referidos instrumentos
legales suscritos?”.

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

El informe juridico No. MD-CGAJ-INFJ-2025-001, de 16 de mayo de 2025, suscrito por
la Coordinadora General de Asesoria Juridica del Ministerio del Deporte (en adelante,
“MD"), cit6 los articulos 82, 226, 233,297 y 382 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador' (en adelante, “CRE"); 6, 14, 15y 134 de la Ley del Deporte, Educacion Fisica
y Recreacion ? (en adelante, “LDEFR™):; 2 y 7 del Reglamento General a la Ley de
Deporte, Educacion Fisica y Recreacion® (en adelante, “RGLDEF, R); 153,306 y 307 del
Cédigo Orgéanico General de Procesos* (en adelante, “COGEP”); 217 del Cddigo
Organico de la Funcion Judicial® (en adelante, “COFJ"); 1486, 2414 2415 del Codigo
Civil®; la sentencia No. 946-19-EP/21 de la Corte Constitucional’. Sobre dicha base
manifest6 y concluyo6 lo siguiente:

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

* LDEFR, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 255 de 11 de agosto de 2010.

* RGLDEFR, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 268 de 17 de agosto de 2020.
* COGEP., publicado en el Segundo 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,

* CC. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005,

" Corte Constitucional, sentencia No. 946-19-EP/21.
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“lL- ANTECEDENTES:

1.1. Con memorando Nro. MD-DSPPP-2023-1295-MEM de 18 de diciembre de
2023, la Directora de Seguimiento de Planes, Programas y Proyectos, puso en
conocimiento del Subsecretario de Deporte y Actividad Fisica, lo siguiente: (...)
1. SITUACION INSTRUMENTOS CONVENCIONALES, ACUERDOS
MINISTERIALES, PROYECTOS Y OTROS Conforme la informacion registrada
en el Sistema de Convenios y Proyectos - SICOP, se identifica que, al 15 de
diciembre de 2023, existe un universo de 1.801 instrumentos legales de
financiamiento suscritos por el Ministerio del Deporte con distintos actores,
desde el aiio 2005 hasta el aino 2023. De este universo, se identifican 665
instrumentos hasta el afio 2022, que se encuentran en estado pendiente de
liquidacion y cierre, conforme se evidencia en el siguiente resumen, identificado
por Unidad Administradora: // Es importante sefialar que, los distintos
instrumentos son gestionados por las unidades administradoras de esta Cartera
de Estado, mediante el andlisis por parte de cada administrador responsable a
fin de realizar la respectiva liquidacién y proceso de cierre; asi también, la
gestion del recurso en caso de que se identifiquen valores a restituir en las
liguidaciones’. (énfasis anadido)

()
II1.- ANALISIS JURIDICO:

El Ministerio del Deporte por mandato legal, entrega recursos publicos a
organizaciones cuya naturaleza juridica es privada, a través de instrumentos
Jjuridicos de cooperacion de transferencia de recursos publicos (convenios).

La institucion cuenta con un niimero considerable de procesos en liquidacion y
que datan de un periodo que superan los diez afios, pese a las insistencias por
parte de los administradores de estos procesos, las organizaciones deportivas no
han dado cumplimiento a los requerimientos formulados, por lo que han
incumplido las  obligaciones contenidas en los ‘CONVENIOS DE
COOPERACION INTERINSTITUCIONAL’, en primera instancia, bajo este
contexto es necesario analizar la figura legal de la prescripcion, y resaltar cudles
son las normas que permitiran esclarecer la naturaleza juridica de la
prescripcion extintiva y de la accion.

(...)

En tal virtud el titulo XL del Cédigo Civil Ecuatoriano nos habla de la
prescripcion y esta se encuentra dividida en cuatro paragrafos:
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a) De la prescripcion en general;

b) De la prescripcion por que se adquieren las cosas,

¢) De la prescripcion como medio de extinguir las acciones judiciales y

d) De ciertas acciones que prescriben en corto tiempo.

En el andlisis que nos ocupa nos referiremos a la ‘prescripcion como medio de
extinguir las acciones judiciales’.

(...)

El lapso general de extincion de las acciones y derechos ajenos, es el que esta
consignado en el Art. 2415 del Codigo Civil que nos dice: Este tiempo es en

general, de cinco afios para las acciones ejecutivas y de diez para las ordinarias.
(énfasis anadido).

Bajo la premisa sefialada, debe transcurrir el tiempo establecido por la ley para
que pueda solicitarse la prescripcion. Esto implica que quien desee beneficiarse
de la prescripcion debe alegarla ante un juez competente de manera expresa,
manifestando su intencion de acogerse a ella.

(...)

En Ecuador la jurisprudencia también ha entendido que la prescripcion ataca a
la accion. Con respecto a este punto, la Corte Constitucional, el 24 de marzo de
2021, en la Sentencia 946-19-EP/21 determino que: existen ciertos limites
establecidos por el ordenamiento juridico para el ejercicio del derecho de accion.
El primer y mds conocido es la prescripcion de las acciones procesales. Sin
embargo, la prescripcion del ejercicio de las acciones procesales no debe ser
confundida con la prescripcion o caducidad de los derechos sustantivos.

(...)

La prescripcion extintiva de las acciones solo es procedente cuando se la propone
como excepcion previa al contestar la demanda; no cabe aplicar la norma del
articulo 2414 del Cédigo Civil sobre una obligacion respecto de la cual existe
sentencia ejecutoriada y esta para ejecucion.

En esta linea de razonamiento, tales obligaciones son meramente naturales,
acorde con lo sefialado en el articulo 1486 del Codigo Civil (...)

IV. CONCLUSION:

Se concluye que la prescripcion extintiva no es un modo de extinguir las
obligaciones, sino un modo de extinguir las acciones. En resumen, cuando el
articulo 2414 del Cédigo Civil determina que la prescripcion extingue ‘derechos
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y acciones’, hace referencia al derecho de accion es decir de ejercer acciones de
indole judicial. Esto se confirma cuando el articulo siguiente menciona que el
tiempo de prescripcion es de cinco afios para las acciones ejecutivas y diez para
las ordinarias, por lo que una vez fenecido el tiempo extingue el derecho para
exigir su cumplimiento”.

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 12315,
de 15 de julio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité a la Contraloria
General del Estado su criterio institucional sobre la materia objeto de consulta.

En atencion a dicho requerimiento, mediante oficio No. 393-DNJ-2025, de 21 de julio de
2025, el Director Nacional Juridico de la Contraloria General del Estado se abstuvo de
emitir un criterio juridico institucional.

Del analisis del informe juridico del Ministerio del Deporte se advierte que dicha Cartera
de Estado ha suscrito convenios con personas juridicas de derecho privado para la entrega
de recursos publicos. Varios de estos convenios se encuentran pendientes de liquidacion
y cierre debido a la falta de cumplimiento de los requerimientos formulados por los
administradores. Sobre esa base. el Ministerio concluye que la prescripcion extintiva,
segun lo prescrito en el articulo 2414 del Codigo Civil, se refiere al derecho de ejercer
acciones judiciales y no a la extincion automatica de la obligacion.

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la consulta el analisis desarrollara los siguientes puntos: i)
Recursos publicos y controles aplicables i7) Rendicion de cuentas y control de recursos
publicos destinados al fomento del deporte; y, iii) Prescripcion de las acciones.

2.1. Recursos piblicos y controles aplicables. -

De acuerdo con los articulos 280 y 293 de la CRE, la programacion y ejecucion del
Presupuesto General del Estado, asi como la inversion y asignacion de los recursos
publicos, deben sujetarse al Plan Nacional de Desarrollo.

En este marco, el articulo 211 de la CRE establece que la Contraloria General del Estado
es el organismo técnico encargado del control del uso de los recursos estatales, tanto en
el ambito de las instituciones publicas, como en el de las personas juridicas de derecho
privado que dispongan de recursos publicos. La disposicion sefiala:

“Art. 211.- La Contraloria General del Estado es un organismo técnico
encargado del control de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion
de los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas de
derecho privado que dispongan de recursos publicos.”
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En concordancia con dicha norma constitucional, el articulo 2 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado® (en adelante, “LOCGE ") reitera que las disposiciones de
esa ley rigen no solo para las instituciones del sector publico. sino también para “las
personas juridicas de derecho privado previstas en el articulo 211 de la Constitucion”.

A su vez, el articulo 3 de la LOCGE define de manera amplia el concepto de recursos
publicos:

“Art. 3 Recursos Publicos.- Para efecto de esta Ley se entenderdan por recursos

publicos, todos los bienes, fondos, titulos, acciones, participaciones, activos,
rentas, utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos que pertenecen
al Estado y a sus instituciones, sea cual fuere la fuente de la que procedan,
inclusive los provenientes de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier
otro titulo realicen a favor del Estado o de sus instituciones, personas naturales
o juridicas u organismos nacionales o internacionales.

Los recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados por
corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compariias mercantiles y otras
entidades de derecho privado, cualquiera hubiere sido o fuere su origen, creacion
o constitucion hasta tanto los titulos, acciones, participaciones o derechos que
representen ese patrimonio sean transferidos a personas naturales o personas
Juridicas de derecho privado, de conformidad con la ley.”

En similar sentido. el articulo 76 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas’ (en adelante, “COPLAFIP”) remite a la definicién de recursos publicos
contenido en el articulo 3 de la LOCGE. Asi, el articulo 104 del mencionado cédigo
prohibe a las entidades y organismos del sector publico “realizar donaciones o
asignaciones no reembolsables, por cualquier concepto, a personas naturales,
organismos o personas juridicas de derecho privado™, con las excepciones previstas por
su reglamento.

Por su parte, los numerales 1 y 34 del articulo 31 de la LOCGE confieren a la Contraloria
General del Estado la atribucion para practicar auditoria externa a las “corporaciones,
fundaciones, sociedades civiles, companias mercantiles, cuyo capital social, patrimonio,
fondo o participacion tributaria esté integrado, con recursos publicos”, y establecer las
responsabilidades correspondientes. En particular, el numeral 34 dispone:

“34.  Establecer responsabilidades individuales administrativas, por
quebrantamiento de las disposiciones legales, reglamentarias y de las normas de
que trata esta Ley, responsabilidades civiles culposas, por el perjuicio economico
sufrido por la entidad u organismo respectivo, a causa de la accion u omision de

" LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.
Y COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010,
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sus servidores, e indicios de responsabilidad penal, mediante la determinacion de
hechos incriminados por la ley”;

Adicionalmente, el articulo 2 de las Normas de Control Interno para las Entidades.
Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de Derecho Privado que
dispongan de recursos publicos'” (en adelante, “NCI”), reafirma su aplicacién a las
personas juridicas de derecho privado sefialadas en el articulo 211 de la CRE y en la
LOCGE.

Particular relevancia reviste la NCI No. 401-05, que regula la documentacion de respaldo
y su archivo, y dispone lo siguiente:

“(...) Toda operacion institucional debera estar respaldada con evidencia
documental contenida en formatos digitales, registros electrénicos, bases de
datos o plataformas interoperables, que permitan su seguimiento, verificacion,
comprobacion y andlisis correspondiente.

La documentacion generada electronicamente y los archivos digitales serdn
vadlidos para efectos del control, siempre que cumplan las condiciones previstas
porla Ley”.

De lo expuesto se aprecia que: i) la definicion legal de recursos publicos incluye aquellos
que, aun cuando sean administrados por entidades privadas, provienen o pertenecen al
Estado o a sus instituciones; ii) las personas juridicas de derecho privado que dispongan
de recursos publicos estdn sujetas al ambito de control de la Contraloria General del
Estado y a las Normas de Control Interno; iii) los organismos privados que perciban o
administren recursos publicos estan sujetos al control de uso de dicho recurso. asi como
pueden ser objeto de auditoria y de determinacion de responsabilidades administrativas,
civiles o penales, en el marco de las competencias de la Contraloria General del Estado.

2.2. Rendicién de cuentas y control de recursos piblicos destinados al fomento del
deporte. -

El articulo 381 de la CRE confiere al Estado el deber de promover el deporte, garantizar
el acceso a su practica, auspiciar la preparacion de los deportistas y asegurar los recursos
y la infraestructura necesaria. El texto constitucional establece:

“El Estado protegerd, promoverd y coordinard la cultura fisica que comprende
el deporte, la educacion fisica y la recreacion, como actividades que contribuyen
a la salud, formacion y desarrollo integral de las personas; impulsara el acceso
masivo al deporte y a las actividades deportivas a nivel formativo, barrial y
parroquial; auspiciara la preparacion y participacion de los deportistas en

" NCI, expedidas por Acuerdo No. 4 de la Contraloria General del Estado, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 257
de 27 de febrero de 2023,
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competencias nacionales e internacionales, que incluyen los Juegos Olimpicos y
Paraolimpicos; y fomentard la participacion de las personas con discapacidad.

El Estado garantizara los recursos y la infraestructura necesaria para estas
actividades. Los recursos se sujetardan al control estatal, rendicion de cuentas y
deberdan distribuirse de forma equitativa.”

En concordancia, el articulo 2 de la LDEFR determina que sus disposiciones son de orden
publico e interés social. Su objeto es regular actividades de “deporte, educacion fisica 'y
recreacion” y establecer “las normas a las que deben sujetarse estas actividades para
mejorar la condicion fisica de toda la poblacion, contribuyendo asi, a la consecucion del
Buen Vivir".

Respecto de las fuentes de financiamiento, la letra a) del articulo 133 de la LDEFR
contempla como rentas para el deporte las asignaciones que consten en el Presupuesto
General del Estado a favor del ministerio sectorial, las cuales son destinadas a “/a
promocion del deporte, educacion fisica y recreacion, asi como para la construccion y
mantenimiento de la infraestructura y las necesidades complementarias para su
adecuado desarrollo”.

En lo relativo a las organizaciones deportivas privadas, el primer inciso del articulo 15 y
el articulo 35 de la LDEFR las reconocen como entidades de derecho privado sin fines de
lucro que pueden recibir recursos econémicos del Estado. Asi, las disposiciones antes
mencionadas establecen:

“Art. 15.- De las organizaciones deportivas.- Las organizaciones que contemple
esta Ley son entidades de derecho privado sin fines de lucro con finalidad social
y publica, tienen como propésito, la plena consecucion de los objetivos que ésta
contempla en los ambitos de la planificacion, regulacion, ejecucion y control de
las actividades correspondientes, de acuerdo con las politicas, planes y
directrices que establezca el Ministerio Sectorial.”

“Art. 35.- Las Federaciones Deportivas Provinciales son organizaciones
deportivas sin fines de lucro que se rigen por un régimen especial denominado
Régimen de Democratizacion y Participacion para cumplir con el fin social que
les compete asi como para recibir recursos econémicos del Estado.”

Asimismo, el articulo 6 de la LDEFR reconoce la autonomia de estas organizaciones; no
obstante, cuando administren recursos publicos o infraestructura estatal, se sujetan a la
planificacion nacional y sectorial, a las regulaciones legales y reglamentarias, y a la
obligacion de rendir cuentas. La disposicion establece:

“Se reconoce la autonomia de las organizaciones deportivas y la administracion
de los escenarios deportivos y demas instalaciones destinadas a la practica del

10
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deporte, la educacion fisica y recreacion, en lo que concierne al libre ejercicio de
sus funciones. Las organizaciones que manteniendo su autonomia, reciban fondos
publicos o administren infraestructura deportiva de propiedad del Estado
deberan emmarcarse en la Planificacion Nacional y Sectorial, sometiéndose
ademas a las regulaciones legales y reglamentarias, asi como a la evaluacion de
su gestion y rendicion de cuentas. Las organizaciones deportivas que reciban
fondos publicos responderdn sobre los recursos y los resultados logrados a la
ciudadania, el gobierno autonomo descentralizado competente y el Ministerio
Sectorial.”

Por su parte, el articulo 7 del RLDEFR reitera que los organismos deportivos son
entidades “de derecho privado sin finalidad de lucro”, mientras que el articulo 19 de la
LDEFR enfatiza en la obligacion de las organizaciones deportivas que reciban recursos
publicos de “presentar toda la informacion pertinente a su gestion financiera, técnica y
administrativa al Ministerio Sectorial en el plazo que el reglamento determine”.

La obligacion de informar concuerda con el articulo 39 del COA que impone a las
personas el deber de cumplir, “sin necesidad de requerimiento adicional, con lo dispuesto
en la Constitucion, las leyes y el ordenamiento juridico en general y las decisiones
adoptadas por autoridad competente ™.

En ese orden de ideas, el articulo 54 del RLDEFR sefiala que cuando un organismo
deportivo haya solicitado recursos publicos para la preparacion de deportistas en
competencias nacionales o internaciones, asi como temas administrativos o de
mantenimiento, tendra la obligacion de remitir a la entidad rectora del deporte la
informacion generada respecto de la aplicacion de dichos recursos, en la forma y tiempo
que sea requerido.

De igual manera, el articulo 131 de la LDEFR confiere al ministerio sectorial atribucioén
para ejercer “el/ control presupuestario y técnico”, y, adicionalmente, le impone el deber
de “solicitar a la Contraloria General del Estado la emision de informes anuales sobre
el correcto uso y administracion de los recursos publicos entregados a las organizaciones
deportivas”.

Finalmente, el articulo 170 de la LDEFR dispone que “Las sanciones establecidas en esta
Ley, en ninguin caso se considerardan como excluyentes de las responsabilidades civiles,
penales y administrativas que resulten procedentes de conformidad con el ordenamiento
Juridico vigente.”

En consecuencia. del analisis normativo expuesto se concluye que: i) La LDEFR y su
reglamento establecen un régimen juridico aplicable a las organizaciones deportivas
privadas que reciben o administran recursos publicos, previendo mecanismos de control
y rendicion de cuentas; ii) la obligacion de entregar informacion sobre el uso de los
recursos publicos por parte de dichas organizaciones no es Unicamente de caracter
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convencional, sino que constituye un deber legal exigible, cuyo incumplimiento puede
dar lugar a responsabilidades legales; y, iii) el Ministerio Sectorial no solo tiene la
facultad, sino el deber de requerir a la Contraloria General del Estado la emision del
informe anual sobre el uso y administracion de los recursos publicos entregados a las
organizaciones deportivas privadas.

2.3. La prescripcion de las acciones. -

En virtud de que la consulta versa sobre la liquidacion y cierre de convenios suscritos con
organizaciones deportivas privadas, mediante los cuales se han transferido recursos
publicos, corresponde analizar el régimen aplicable a la prescripcion de las acciones
vinculadas a tales instrumentos juridicos.

De conformidad con el articulo 1454 del Codigo Civil. se entiende por “Contrato o
convencion es un acto por el cual una parte se obliga para con otra a dar, hacer o no
hacer alguna cosa”.

A su vez, el numeral 18 del articulo 7 del mismo cuerpo legal dispone que “En fodo
contrato se entenderdn incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion™; y,
se exceptua de ello a “2. las que sefialan penas para el caso de infraccion de lo estipulado
en los contratos; pues ésta serd castigada con arreglo a la ley bajo la cual se hubiere
cometido”.

En el caso de los convenios consultados, su caracter oneroso se evidencia a partir de la
prohibicién contenida en el articulo 104 del 104 del COPLAFIP que impide a las
entidades publicas realizar donaciones o asignaciones no reembolsables a personas
naturales o juridicas de derecho privado, salvo las excepciones previstas en su
reglamento.

Bajo este marco, el articulo 125 del COA define al contrato administrativo como “e/
acuerdo de voluntades productor de efectos juridicos, entre dos o mds sujetos de derecho,
de los cuales uno ejerce una funcion administrativa.”. Asimismo, establece que dichos
contratos se rigen por el ordenamiento juridico especifico aplicable a la materia, que en
este caso es el previsto en la LDEFR.

El articulo 2392 del Cddigo Civil reconoce la prescripcion como un modo de extinguir
las acciones y derechos ajenos, “por haberse poseido las cosas, o no haberse ejercido
dichas acciones y derechos, durante cierto tiempo, y concurriendo los demds requisitos
legales. . Esta figura debe ser alegada expresamente por la parte interesada, conforme lo
prevé el articulo 2393 del mismo codigo y no puede ser declarada de oficio. En este orden
de ideas, los dos primeros incisos del articulo 1486 ibidem distingue a las obligaciones
entre civiles y naturales en los siguientes términos: “Las obligaciones son civiles o
meramente naturales. Civiles, las que dan derecho para exigir su cumplimiento.
Naturales, las que no confieren derecho para exigir su cumplimiento; pero que,
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cumplidas autorizan para retener lo que se ha dado o pagado en razon de ellas”. Asi, el
mismo articulo indica que son obligaciones naturales las que hayan sido “extinguidas por
la prescripcion”.

Concordante, el numeral 6 del articulo 153 del COGEP incluye a la “Prescripcion” entre
las excepciones previas frente al ejercicio de la accion judicial.

En linea con este marco normativo, la Procuraduria General del Estado ha sostenido de
forma reiterada — a través de pronunciamientos como los oficios Nos. 17789 y 15330, de
2010; 06055 y 10028, de 2012; y, 1482.5 de 2013 — que la prescripcion requiere ser
alegada en forma expresa por quien quiera beneficiarse de ella y debe ser declarada
judicialmente. Esta posicion fue ratificada tras la entrada en vigencia del COA mediante
el oficio No. 01970, de 4 de mayo de 2023, en el cual se aclar6 que dicho cuerpo
normativo no otorga a la administracion ptiblica competencia para declarar la prescripcion
de oficio.

Por su parte, los articulos 2414 y 2415 del Coédigo Civil, expresamente mencionados en
la consulta, regulan la prescripcién extintiva de acciones. El primero dispone que “la
prescripcion extingue las acciones y derechos ajenos por no haberse ejercido durante un
cierto tiempo™; y. el segundo establece un plazo de cinco afios para las acciones ejecutivas
y de diez afios para las ordinarias, contados “desde que la obligacion se haya hecho
exigible”.

Con relacion a la prescripcion de las acciones como limite para su ejercicio, la sentencia
No. 946-19-EP/21 de la Corte Constitucional expuso:

“36. La Corte Constitucional reconoce ademds que existen ciertos limites
establecidos por el ordenamiento juridico para el ejercicio del derecho de accion.
El primer y mas conocido es la prescripcion de las acciones procesales. Sin
embargo, la prescripcion del ejercicio de las acciones procesales no debe ser
confundida con la prescripcion o caducidad de los derechos sustantivos. Tal
diferencia estriba en que si bien accion y pretension son complementarias, no
constituyen sinonimos, de manera que no pueden ser procesalmente tratadas
como tales en los casos de prescripciones.

(...)

39. (...) Una de las particularidades es el momento desde el cual se cuenta el
plazo de prescripcion. La regla general, establecida en el articulo 2414 del
Codigo Civil, establece que el tiempo de prescripcion se cuenta ‘desde que la
obligacion se haya hecho exigible'. En materia laboral existe una regla especial,
introducida por primera vez al ordenamiento juridico ecuatoriano en la
Constitucion de 1967 y actualmente recogida en el articulo 635 del Cédigo de
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Trabajo, a través de la cual la prescripcion debe contabilizarse desde la
finalizacion de la relacion laboral. (...)

45. Asimismo, es preciso mencionar que en los requisitos para acceder a la
Jurisdiccion existe una mayor proteccion por parte de la tutela judicial efectiva,
pues de ellos depende todo el resto del proceso y que el acceso a la jurisdiccion
como nucleo esencial de la tutela judicial efectiva sea posible. En esta linea, el
principio pro actione como criterio hermenéutico de los requisitos para el acceso
a la jurisdiccion excluye aquellas interpretaciones excesivamente restrictivas,
formalistas o desproporcionadas en relacion con los fines que la causa legal
preserva y los intereses que sacrifica. (...)

52. Esta Corte aclara que el andlisis que se realiza en este caso no se limita
unicamente a la mera interpretacion de normas infraconstitucionales sin
relevancia para la proteccion de derechos, sino que tiene una relacion directa
con el derecho a la tutela judicial efectiva, en el componente de acceso a la
justicia. Desde la esfera constitucional, el derecho de accion si puede verse
limitado ilegitimamente, cuando el derecho sustantivo que debiere
complementarle, no puede ser exigido por hechos que no dependen de la voluntad
del accionante.”

Esta sentencia confirma que la prescripcion de las acciones debe ser entendida como una
limitacion procesal, sin que necesariamente extinga el derecho sustantivo, y que su
aplicacion debe interpretarse en concordancia con principios constitucionales como el
acceso efectivo a la justicia.

Por otra parte, en cuanto a las competencias administrativas, el articulo 67 del COA
dispone que el ejercicio de atribuciones por parte de las entidades administrativas
“incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo aquello que sea necesario
para el cumplimiento de sus funciones™.

En la materia que se analiza, la LDEFR confiere al Ministerio Sectorial la atribucion para
solicitar informacion a las organizaciones privadas a las que se han transferido recursos
publicos; siendo, ademas, la rendicidén de cuentas un deber legal de dichas organizaciones
segun lo previsto expresamente por el inciso final del articulo 6 de la LDEFR.

Por lo tanto, los convenios celebrados entre el Ministerio Sectorial y organizaciones
deportivas privadas se sujetan a las estipulaciones pactadas y al régimen juridico
establecido en la LDEFR, sin que la inactividad o incumplimiento de las organizaciones
pueda ser ignorado por el ente estatal.

En este contexto, el incumplimiento del deber legal de entrega oportuna de informacién
por parte de las organizaciones deportivas debe motivar al Ministerio del Deporte a
ejercer, por iniciativa propia y segun el articulo 184 del COA, sus facultades para iniciar
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el procedimiento administrativo correspondiente. Este puede concluir con la declaratoria
de incumplimiento contractual y, de ser procedente, con la terminacion unilateral del
convenio, lo cual permitiria iniciar su liquidacion econémico-financiera.

Adicionalmente, el Ministerio Sectorial puede solicitar a la Contraloria General del
Estado la realizacion de auditorias sobre el uso de los recursos publicos entregados, sin
perjuicio de la competencia autonoma de dicho organismo para ejercer control posterior
de oficio.

Finalmente, es oportuno considerar que el segundo inciso del articulo 233 de la CRE
declara imprescriptible la accion penal para perseguir los delitos que involucran el uso
indebido de recursos publicos:

“Las servidoras o servidores publicos y los delegados o representantes a los
cuerpos colegiados a las instituciones del Estado, estardn sujetos a las sanciones
establecidas por delitos de peculado, cohecho, concusion y enriquecimiento
ilicito. La accion para perseguirlos y las penas correspondientes serdn
imprescriptibles y en estos casos, los juicios se iniciardn y continuaran incluso en
ausencia de las personas acusadas. Estas normas también se aplicardn a quienes
participen en estos delitos, aun cuando no tengan las calidades antes sefialadas”.

De lo analizado a lo largo del presente se desprende que: i) las organizaciones deportivas
privadas que reciben y administran recursos piblicos mediante convenios estan sujetas al
régimen juridico publico previsto en la LDEFR, incluida la obligacion legal de rendir
cuentas ante el Ministerio del Deporte; /i) el Ministerio Sectorial tiene atribucion para
requerir informacion, iniciar procedimientos administrativos en caso de incumplimiento
y, de ser procedente, declarar la terminacion unilateral del convenio y su liquidacion.
Ademas, puede solicitar auditorias a la Contraloria General del Estado, que mantiene su
competencia de control; iii) el articulo 2414 del Codigo Civil establece una regla general
sobre el plazo de prescripcion de las acciones civiles, que segun esa norma se cuenta
“desde que la obligacion se haya hecho exigible”; y, iv) la prescripcion debe ser alegada
en forma expresa por quien quiera beneficiarse de ella, y requiere ser declarada
judicialmente, pues no existe norma que confiera a la administracién publica competencia
para declararla de oficio.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que los convenios suscritos entre el
Ministerio del Deporte y organizaciones deportivas privadas estan sujetos a las reglas
generales sobre la prescripcion extintiva previstas en los articulos 2414 y 2415 del Codigo
Civil, en cuanto al ejercicio de acciones judiciales. Segiin dichas normas, las acciones
ordinarias prescriben en el plazo de diez afios, contado desde que la obligacion se hace
exigible, y la prescripcion debe ser alegada expresamente por quien pretenda beneficiarse
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de ella, siendo su declaratoria competencia exclusiva de la autoridad judicial, segun lo
dispone el articulo 2393 del citado cuerpo legal.

Ahora bien, es importante recordar que las organizaciones privadas que han recibido
recursos puiblicos — como consecuencia de un convenio — estdn sujetos a un régimen
juridico especial, tanto en lo que respecta a la obligacion de rendicion de cuentas como al
control del uso de dichos recursos. Este régimen se encuentra previsto en la normativa
aplicable conforme cada convenio, asi como en las estipulaciones especificas contenidas
en cada convenio.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Dr. Xavier Mauricio Torres Maldonado, PhD
Contralor General del Estado
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Diego Quezada Arcentales

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL MANCOMUNADA DE ASEO INTEGRAL
DE LA CUENCA DEL JUBONES “EMMAICJ-EP”

En su despacho.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 132-EMMAICIJ-EP-GG, de 18 de julio de 2025, ingresado en la
Direccién Regional de la Procuraduria General del Estado en Azuay y remitido a este
despacho con oficio No. PGE-DRAZ-2025-00235, de 25 de julio de 2025, se formularon
las siguientes consultas:

“:Qué disposicion legal debe aplicar EMMAICJ-EP: los Arts. 5, 6 y 7 del
COOTAD, en sus literales d), e), f) y j); o, la Disposicion Transitoria, de la Ley
Orgdnico (sic) para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Econdmico de las
Generaciones en el Ecuador, para la remision del cien por ciento (100%) de los
intereses, multas, recargos, costas y todos los accesorios derivados de la tasa,
que la Empresa Publica Municipal Mancomunada de Aseo Integral de la
Cuenca del Jubones: ‘EMMAICJ-EP’, como empresa municipal
mancomunada cobrar por el servicio prestado?

;De aplicarse por parte de la Empresa Publica Municipal Mancomunada de
Aseo Integral de la Cuenca de Jubones: “EMMAICJ-EP”, de forma directa la
Ley Orgdnico (sic) para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Econdmico de
las Generaciones en el Ecuador, que disposicion transitoria debe aplicar la
Disposicion Transitoria Tercera o la Disposicion Transitoria Octava de la
invocada Ley?”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico contenido en el memorando No. 051-EMMAICIJ-EP-JAJ-JGMB-
2025, de 17 de julio de 2025, suscritos por el Asesor Juridico de la Empresa Publica

Municipal Mancomunada de Aseo Integral de la Cuenca del Jubones (en adelante,
“EMMAICJ-EP”), cit6 los articulos 140, 146, 238, 260 y 425 de la Constitucion de la \{J
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Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”): 5, 6 y 7 del Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD™);
Disposicion Transitoria Tercera y Octava de la Ley Organica para el Alivio Financiero y
Fortalecimiento Econdmico de las Generaciones en el Ecuador® (en adelante,
“LOAFFE”); y, 116 de la Ordenanza que Regula la Gestion Integral de los Residuos
Sélidos y que establece los criterios para la Determinacién y Recaudacion de la Tasa de
Recoleccion de Residuos y Aseo Publico, en el Cantén San Fernando* (en adelante,
“Ordenanza de Residuos Sélidos de San Fernando™). Con base en esta normativa, se
concluyo lo siguiente:

“POSICION INSTITUCIONAL

La solicitado del GAD Municipal de San Fernando, de condonacion de intereses
por concepto de la taza de recoleccion de basura correspondientes a los meses de
abril y mayo del 2020, al haber depositado el valor del servicio de abril y mayo
del 2020 segun indican en el Oficio Nro. 261-MS-A-GADMSF-2023,
Sfundamentado en la Disposicion Transitoria Octava, de la Ley Orgdnico (sic)
para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Econémico de las Generaciones en
el Ecuador, sin contar con una ordenanza legalmente promulgada que faculte
dicha condonacion: no es procedente ya que la aplicacién de dicha Disposicion
Transitoria Octava (...), que establece la remision del cien por ciento (100%) de
los intereses, multas, recargos, costas y todos los accesorios derivados de los
tributos cuya administracion y recaudacion corresponda a los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, asi como sus empresas amparadas en la Ley
Organica de Empresas Publicas, agencias, instituciones y entidades adscritas,
inclusive respecto al rodaje; en aplicacion a la autonémica (sic) contemplada en
la Constitucion y el COOTAD, requiere de la promulgacion de una norma
secundaria (Ordenanza) para su aplicaciéon en la jurisdiccion del cantén San
Fernando, como lo dispone la Disposicion Transitoria Tercera de la mentada
Ley; (...) caso contrario la aplicacion de dicha condonacion de intereses, se
constituye en una violacion al Art. 238 de la Constitucion de la Repiblica del
Ecuador, que consagra la autonomia de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, y una inobservancia a lo dispuesto en sus literales d), e), f) y
J), del Art. 6 del COOTAD que prohibe estas injerencia en el dmbito tributario
seccional.

Debiendo aplicarse para este caso concreto lo que dispone la Disposicidn
Transitoria Tercera de la Ley Organico para el Alivio Financiero y
Fortalecimiento Econdmico de las Generaciones en el Ecuador, que cada
administracion tributaria (central, seccional y de excepcion) emitird la normativa
secundaria para la aplicacion de esta Disposicion, que es la condonacion de
intereses.” (El énfasis corresponde al texto original).

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

* COOTAD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

' LOAFFE, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 669 de 09 de diciembre de 2024,

* Ordenanza de Residuos Sélidos del Canton San Fernando, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 422 de 22 de enero
de 2015,
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“POSICION INSTITUCIONAL

Lo solicitado a la EMMAICJ-EP, empresa publica municipal mancomunada,
mediante Oficio Nro. 261-MS-A-GADMSF-2025, del GAD Municipal de San
Fernando, de condonar el 100% de intereses por concepto de la taza de
recoleccion de desechos, correspondientes a los meses de abril y mayo del 2020,
asumido por el GAD Municipal por disposicion de la Ordenanza que Regla la
Intervencion del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal San Fernando,
por la Emergencia Sanitaria (COVID-19); fundamentando su peticion en la
Disposicién Transitoria Octava, de la Ley Organico (sic) para el Alivio
Financiero y Fortalecimiento Econémico de las Generaciones en el Ecuador, sin
contar con una ordenanza legalmente promulgada en la jurisdiccion del canton
San Fernando, que faculte dicha condonacion; no es procedente sin la
complementariedad entre los distintos niveles de gobierno, como lo sefiala el Art.
260 de la misma Constitucion, que se ve complementada con el Art. 238 de la
misma Constitucion; los Arts. 5, 6, 7 del COOTAD, en concordancia con el Art.
116 de la Ordenanza que Regula la Gestion Integral de los Residuos Solidos que
Establece los Criterios para la Determinacion y Recaudacion de la Tasa de
Recoleccion de Residuos y Aseo Publico, en el Cantén San Fernando, que no
permite exencion de esta tasa a favor de persona natural o juridica.

Improcedencia en virtud de lo dispuesto en los Arts. 5, 6y 7 literales d), c), f) y )
del Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia 'y
Descentralizacion (COOTAD), que en su aplicacion prevalece por su jerarquia
(Art. 425 de la Constitucion), por el ambito de aplicacion territorial, la materia y
el tiempo de vigencia, sobre la Ley Orgdnico (sic) para el Alivio Financiero y
Fortalecimiento Econéomico de las Generaciones en el Ecuador.

Debiendo aplicarse para este caso concreto lo que dispone la Disposicion
Transitoria Tercera de la Ley Orgdnico (sic) para el Alivio Financiero y
Fortalecimiento Econémico de las Generaciones en el Ecuador, que cada
administracion tributaria (central, seccional y de excepcion) emitira la normativa
secundaria para la aplicacion de esta Disposicion, que es la condonacion de
intereses .

2. Analisis. -

Segtn lo dispuesto por el articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus
organismos. dependencias y servidores publicos tinicamente ejerceran las competencias
y facultades que les hayan sido atribuidas por la Constitucion y la ley. En similar sentido,
se tiene el articulo 82 ibidem que consagra el derecho a la seguridad juridica que se
fundamenta en la existencia de normas juridicas previas, claras y publicas aplicadas por
autoridades competentes.

En ese contexto, el articulo 5 del COOTAD prevé que la autonomia politica,
administrativa y financiera de los gobiernos auténomos descentralizados prevista en la
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Constitucion comprende el “derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno
para regirse mediante normas y organos de gobierno propios, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de
gobierno y en beneficio de sus habitantes”. Dicha autonomia debe ejercerse de forma
responsable y solidaria, sin poner en riesgo el caracter unitario del Estado ni permitir la
secesion del territorio nacional.

En funcion de esta autonomia, el articulo 6 ibidem establece que ninguna funcion del
Estado ni autoridad ajena podré interferir en la autonomia de los GAD, salvo disposicion
expresa de la Constitucion o la ley. Entre las prohibiciones especificas a cualquier
autoridad o funcionario extrafio a dichos gobiernos se encuentran las siguientes:

“d) Privar a los gobiernos autéonomos descentralizados de alguno o parte de sus
ingresos reconocidos por ley, o hacer participar de ellos a otra entidad, sin
resarcir con otra renta equivalente en su cuantia, duracion y rendimiento que
razonablemente pueda esperarse en el futuro;

e) Derogar impuestos, establecer exenciones, exoneraciones, participaciones o
rebajas de los ingresos tributarios y no tributarios propios de los gobiernos
autonomos descentralizados, sin resarcir con otra renta equivalente en su
cuantia,

f) Impedir de cualquier manera que un gobierno autéonomo descentralizado
recaude directamente sus propios recursos, conforme la ley; salvo disposicion
expresa en contrario.

J) Interferir o perturbar el ejercicio de las competencias previstas en la
Constitucion este Codigo y las leyes que les correspondan como consecuencia del
proceso de descentralizacion; .

A suvez, el articulo 7 del COOTAD, respecto de la facultad normativa de los GAD, prevé
que para el pleno ejercicio de sus competencias y de las facultades que de manera
concurrente podran asumir se reconoce a los consejos regionales y provinciales concejos
metropolitanos y municipales “la capacidad para dictar normas de cardcter general a
través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones, aplicables dentro de su circunscripcion
territorial ”; esta facultad se circunscribe al ambito territorial y a las competencias de cada
nivel de gobierno y observara lo previsto en la Constitucion y la Ley.

Por su parte, el articulo 4 de la Ley Organica de Empresas Publicas® (en adelante,
“LOEP”) define a las empresas publicas como “entidades que pertenecen al Estado en
los términos que establece la Constitucion de la Republica, personas juridicas de derecho
publico, con patrimonio propio, dotadas de autonomia presupuestaria, financiera,
economica, administrativa y de gestion”, las cuales estan destinadas a la “gestion de
sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable
de recursos naturales o de bienes publicos y en general al desarrollo de actividades
economicas que corresponden al Estado”.

* LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.
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En relacién con las atribuciones de su directorio, el numeral 4 del articulo 9 de la LOEP
les atribuye la competencia para “Aprobar las politicas aplicables a los planes
estratégicos, objetivos de gestion, presupuesto anual, estructura organizacional y
responsabilidad social corporativa™.

Respecto de la materia de consulta, el articulo 41 de la LOEP, que se refiere al Régimen
Tributario de las EP, dispone que “Para las empresas publicas se aplicara el Régimen
Tributario correspondiente al de entidades y organismos del sector publico, incluido el
de exoneraciones, previsto en el Codigo Tributario, en la Ley de Régimen Tributario
Interno y demads leyes de naturaleza tributaria”.

Por otra parte, segun el articulo 1 de la LOAFFE, esta ley tiene como objeto generar
alivios financieros a personas naturales y juridicas mediante “incentivos financieros para
que exista un inmediato progreso econémico, mayor insercion laboral y estimulacion del
emprendimiento como sector fundamental para el desarrollo econémico y social de un
pais™; y, de acuerdo con el articulo 2 ibidem, sus disposiciones son aplicables para el
sector publico y privado.

En este contexto, la Disposicién Transitoria Tercera de la LOAFFE, materia de la presente
consulta, establece lo siguiente:

“El Director General del Servicio de Rentas Internas, en la administracion
tributaria central y, de modo facultativo, prefectos provinciales y alcaldes, en su
caso, en la administracion tributaria seccional y las mdximas autoridades de la
administracion tributaria de excepcion, mediante resolucion, declarardn extintas
las obligaciones tributarias contenidas en titulos de crédito. liquidaciones,
resoluciones, actas de determinacion y demds instrumentos contentivos de deudas
firmes. En dichas obligaciones estardn incluidos el tributo, los intereses y las
multas, que sumados por cada contribuyente no superen un salario bdsico
unificado del trabajador en general, vigente a la entrada en vigor de la presente
Ley; y, que se encuentren en mora de pago por un ano o mds, siempre que se
demuestre que la administracion tributaria ya ha efectuado alguna accion de
cobro o accion coactiva.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados podrdan aplicar esta disposicion,
asimismo, para deudas no tributarias.

Cada administracion tributaria (central, seccional y de excepcion) emitira la
normativa secundaria para la aplicacion de esta Disposicion.” (énfasis afadido).

A su vez el articulo 23 del Reglamento a la LOAFFE® desarrolla esta disposicion y reitera
que “Se considerard el valor total de los tributos, los intereses y las multas, que se
encuentren en mora de pago por un afio o mds, y que haya mantenido el contribuyente a
la entrada en vigor de la ley; 1a referida condonacion aplicara cuando “el valor total no
supere un salario basico unificado del trabajador en general, y siempre que se demuestre

¢ Reglamento a la LOAFFE, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 755 de 5 de marzo 2025.
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que la administracion tributaria ha efectuado alguna accion de cobro o accion coactiva
sobre dichos valores™ (énfasis anadido).

Por su parte, la Disposicion Transitoria Octava de la LOAFFE prevé:

“Se remitira el cien por ciento (100%) de los intereses, multas, recargos, costas
y todos los accesorios derivados de los tributos cuya administracion y
recaudacion corresponda a los Gobiernos Auténomos Descentralizados, asi como
sus empresas amparadas en la Ley Organica de Empresas Publicas, agencias,
instituciones y entidades adscritas, inclusive respecto del impuesto al rodaje,
siempre que los contribuyentes realicen el pago total o parcial de dichas
obligaciones hasta el 30 de junio de 2025.

Si antes de la entrada en vigencia de esta Ley el contribuyente realizé pagos que
sumados equivalgan al capital de la obligacion, quedardn remitidos los intereses,
multas y recargos, restantes.

El beneficio de la remision del impuesto al rodaje, serd extensivo inclusive para
los equipos camioneros y de maquinaria pesada utilizados para la construccion
de ingenieria civil, minas y forestal. "

De la normativa analizada, se desprende lo siguiente: i) las empresas publicas son
entidades pertenecientes al Estado, constituidas como personas juridicas de derecho
publico, con patrimonio propio y dotadas de autonomia presupuestaria, financiera,
economica, administrativa y de gestion; /i) la condonacion de tributos, intereses y multas
por parte de las administraciones tributarias seccionales procede cuando el monto total
adeudado por cada contribuyente no supera un salario bésico unificado del trabajador en
general, siempre que las obligaciones respectivas se encuentren en mora por un afio o
mas, y que se demuestre que la administracion tributaria ha ejecutado alguna accién de
cobro o accidn coactiva, conforme lo establece la Disposicion Transitoria Tercera de la
LOAFFE, quedando el alcalde, como maxima autoridad de la administracion tributaria
seccional, facultado para declarar la extincion de dichas obligaciones mediante
resolucion; 7ii) la Disposicién Transitoria Octava de la LOAFFE no prevé que los
Gobiernos Auténomos Descentralizados o sus empresas piblicas deban emitir normativa
adicional para que los contribuyentes accedan a la remision de intereses, multas, recargos,
costas y demas accesorios derivados de tributos cuya administracién y recaudacion
corresponde a empresas publicas creadas al amparo de la LOEP; y, iv) la remision sera
procedente siempre que el contribuyente haya efectuado el pago total o parcial del capital
de la obligacion hasta el 30 de junio de 2025; y, en caso de que dichos pagos se hayan
realizado antes de la entrada en vigencia de la LOAFFE. quedaran remitidos los intereses,
multas y recargos restantes.

3. Pronunciamiento. -
En atencion a los términos de las consultas se concluye que la Disposicion Transitoria

Tercera de la Ley Orgénica para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Econémico de las
Generaciones en el Ecuador es aplicable — de modo facultativo — para prefectos

22



Edificio Amazonas Plaza

“ERNRE T
9 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L, +59322941300
l 2 9 0 5 B www.pge.gob.ec

¥ @PCEcuador
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REFRBLICA DEL EZUADDA EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL MANCOMUNADA DE ASEQ
INTEGRAL DE LA CUENCA DEL JUBONES, EMMAICJ-EP
0008682-2025
Pigina. 7

provinciales o alcaldes, y esta permite declarar extintas las obligaciones (incluyendo el
tributo, intereses y multas, siempre y cuando no superen un salario basico unificado del
trabajador en general vigente al momento de la entrada en vigor de la ley antes
mencionada) contenidas en titulos de crédito, liquidaciones, resoluciones, actas de
determinacion y demads instrumentos contentivos de deudas firmas. Asimismo, los
Gobiernos Auténomos Descentralizados podran declarar extintas deudas no tributarias,
considerando las condiciones antes manifestadas.

Por otra parte, respecto de la Disposicion Transitoria Octava de la antes referida ley, se
precisa que ésta es aplicable — sin necesidad de expedir normativa infralegal — por los
Gobiernos Auténomos Descentralizados y sus Empresas Publicas, agencias, instituciones
y entidades adscritas para la remision del cien por ciento de los intereses, multas, recargos,
costas y demas accesorios, siempre que los contribuyentes realicen el pago total o parcial
de dichas obligaciones hasta el 30 de junio de 2025, o cuando, con anterioridad a la
entrada en vigencia de la LOAFFE, hubiere realizado pagos que, en conjunto, equivalgan
al capital adeudado. En cualquiera de estos supuestos, los intereses, multas, recargos,
costas y demds accesorios quedaran autométicamente remitidos.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién Piblica y se limita a
la inteligencia y aplicacién general de normas juridicas. Su aplicaciéon a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

.’

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR ERAL DEL ESTADO
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Dennis Xavier Cordova Secaira

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
SALINAS

Salinas.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 1627-GADMS/A. de 20 de agosto de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 22 de agosto de 2025, se formul6
la siguiente consulta:

“¢Si al ejercer el GAD Municipal de Salinas la funcion determinada en el Art.
54 literal p) del COOTAD que ordena: ‘Regular, fomentar, autorizar y controlar
el ejercicio de actividades econdomicas, empresariales o profesionales, que se
desarrollen en locales ubicados en la circunscripcion territorial cantonal con el
objeto de precautelar los derechos de la colectividad;’ y atendiendo la solicitud
de la Fundacion Ecuatoriana de Fibrosis Quistica que es una institucion
legalmente constituida, de beneficencia publica y que no persigue fines de lucro
se incurriria en la comision del delito previsto en el Art. 236 del COIP?”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documento adjunto, se deprende que:

El informe juridico No. GADMS-0606-PS-2025, de 20 de agosto de 2025, suscrito por el
Procurador Sindico del Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del Cantén
Salinas (en adelante, “GAD Municipal de Salinas™), cito como fundamento los articulos
564 y 580 del Codigo Civil (en adelante, “CC™); 236 del Codigo Organico Integral Penal'
(en adelante, “COIP”); 5 de la Ley Organica para el Fortalecimiento de las Actividades
Turisticas y Fomento del Empleo? (en adelante, “LOFAT™); 54 literal p) del Codigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién® (en adelante,
“COOTAD”); asi como el pronunciamiento contenido en el oficio No. 07017, de 13 de
diciembre de 2019, emitido por el Procurador General del Estado, con fundamento en los
cuales analizo y concluyo:

! COIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 180 de 10 de febrero de 2014.
4 LOFAT, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 525 de 25 de marzo de 2024.
3 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 el 19 de octubre de 2010
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“La Fundacion Ecuatoriana de Fibrosis Quistica, acreditando ser una institucion
sin fines de lucro, de acuerdo con la informacion documentada que nos ha sido
presentada; ha solicitado en nuestro GAD municipal autorizacion y/o permiso para
establecer en el territorio nacional y en nuestro canton un local de juegos de azar
y apuestas deportivas; manifestando que de acuerdo con la calidad que acredita,
ser una fundacion de beneficencia publica (Art. 564 Codigo Civil); y al no
encontrarse incursa en el tipo previsto en el Art. 236 del Cédigo Orgdnico Integral
Penal (COIP), se le extienda el correspondiente permiso y autorizacion de
funcionamiento.

()

SEXTO.- CONCLUSION: Por el mérito que presta la exposicién anterior
suficientemente motivada y en aplicacion de las reglas de la sana critica, de la
logica, de la experiencia y del correcto entendimiento humano; concluyo que bien
puede el Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Cantén Salinas
conceder la _autorizacion vy los respectivos permisos para la compra o
naturalizacion de los articulos afectos o relacionados a la actividad que solicita la
Fundacion Ecuatoriana de Fibrosis Quistica” (lo subrayado me corresponde).

2. Analisis. —

Para atender la consulta planteada, corresponde abordar los siguientes aspectos: i) las
competencias de los GAD para regular y autorizar actividades econémicas dentro de su
circunscripcion territorial conforme al articulo 54 del COOTAD: vy, iii) la tipificacion del
delito previsto en el articulo 236 del COIP.

2.1. Competencias de los GAD Municipales de autorizar actividades economicas. -

El articulo 226 de la CRE dispone que: “Las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias, las servidoras o servidores publicos y las personas que actiien en virtud
de una potestad estatal ejercerdn solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley”, teniendo el deber de coordinar acciones para el
cumplimiento de sus fines.

En igual sentido, el articulo 260 de la CRE establece que “e/ ¢jercicio de las competencias
exclusivas no excluird el ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion de servicios
piublicos y actividades de colaboracion y complementariedad entre los distintos niveles
de gobierno”. A su vez, el literal p) del articulo 54 del COOTAD, concordante con el
articulo 264 de la norma constitucional, sefiala las competencias exclusivas de los GAD
municipales en los siguientes términos:

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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“Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades economicas,
empresariales o profesionales, que se desarrollen en locales ubicados en la
circunscripcion territorial cantonal con el objeto de precautelar los derechos de
la colectividad”

Por su parte, el articulo 113 del COOTAD define a las competencias como las
“capacidades de accion de un nivel de gobierno en un sector. Se ejercen a través de
facultades™, las cuales podran ser exclusivas o concurrentes.

El articulo 114 del mismo cuerpo legal conceptualiza a las competencias exclusivas como
“aquellas cuya titularidad corresponde a un solo nivel de gobierno de acuerdo con la
Constitucion y la ley, y cuya gestion puede realizarse de manera concurrente entre
diferentes niveles de gobierno”. Respecto de las competencias concurrentes, el articulo
115 ibidem establece que “son aquellas cuya titularidad corresponde a varios niveles de
gobierno en razon del sector o materia, por lo tanto deben gestionarse obligatoriamente
de manera concurrente”.

Finalmente, el articulo 116 del COOTAD sefiala que las facultades son las atribuciones
para el ejercicio de una competencia por parte de un nivel de gobierno, entre las que
constan la rectoria, planificacion, regulacion, gestion y el control.

De lo expuesto se observa que las competencias exclusivas de los GAD municipales estan
determinadas en la CRE y el COOTAD, e incluyen las facultades la de fomentar, autorizar
y controlar el ejercicio de actividades economicas, advirtiendo que dichas competencias
exclusivas pueden ejercerse de manera concurrente con otros niveles de gobierno.

2.2, Infraccién tipificada en el articulo 236 del COIP. -

Respecto de la aplicacién del articulo 236 del COIP y 5 de la Ley de Turismo* (en
adelante, “L7""), la Procuraduria General del Estado, mediante oficio No. 07017, de 13
de diciembre de 2019, se pronuncié sobre la prohibicion de administrar, poner en
funcionamiento o establecer casinos, salas de juego, casas de apuestas o negocios
dedicados a juegos de azar, manifestando y concluyendo lo siguiente:

“2.- Andlisis —
Su requerimiento se refiere al alcance del articulo 236 del Cédigo Organico

Integral Penal (en adelante COIP) y tiene por finalidad establecer si la infraccion
tipificada en esa norma, que se incorporé como consecuencia de la consulta

4 LT, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 733 de 27 de diciembre de 2002.
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popular 7 de mayo de 2011, da lugar a que estén prohibidos en ecuador todos los
negocios con fines de lucro (...)

Art. 236.- Casinos, salas de juego, casas de apuestas o negocios dedicados
a la realizacion de juegos de azar.- La persona que administre, ponga en
funcionamiento o establezca casinos, salas de juego, casas de apuestas o
negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar, serd sancionada
con pena privativa de libertad de uno a tres anos.

La persona que con afan de lucro lleve a cabo las actividades sefialadas
en el inciso anterior, simulando que las efectia sin fines de lucro, serd
sancionada con pena privativa de libertad de tres a cinco afios. Serdn
comisados los instrumentos, productos o réditos utilizados u obtenidos por
el cometimiento de la infraccion. (...)

Al respecto, es necesario precisar que el numeral 6 del articulo 120 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador (en adelante CRE) incluye, entre las
atribuciones de la Asamblea Nacional, la de *(...) Expedir, codificar, reformar y
derogar las leyes, e interpretarla con cardcter generalmente obligatorio”

Asimismo, el pertinente considerar que en materia de tipificacion de infracciones
rige el principio de reserva de ley, conforme a lo prescrito por el numeral 2 del
articulo 132 de la CRE

Art. 132.- La Asamblea Nacional aprobard como leyes las normas
generales de interés comun. Las atribuciones de la Asamblea Nacional
que no requieran de la expedicion de una ley se ejercerdn a través de
acuerdos o resoluciones. Se requerira de ley en los siguientes casos: 2.
Tipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes.

Adicionalmente, el numeral 2 del articulo 12 del COIP, en cuanto a la
interpretacion de las normas de ese codigo, dispone como regla que “2. Los tipos
penales y las penas se interpretardn en forma estricta, esto es, respetando el sentido
literal de la norma.”

En relacion al principio de legalidad en materia penal, Jorge Zavala Baquerizo
explica que

(...) el principio de legalidad prohibe la irretroactividad de la ley penal
(en lo que no fuera favorable al acusado) sino que en la manifestacion
explicita de Feuerbach se amplia esta garantia en el sentido de que queda
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prohibida también la interpretacion analdgica, capaz de crear nuevos
tipos penales

()

(...) El principio de legalidad es la garantia fundamental bdsica,
concedida a las personas, porque es la garantia de su libertad y de su
honor, pues a través de la misma el Estado advierte a los ciudadanos que
el comportamiento que no estdi comprendido en la ley penal como
infraccion es permitido, no es pasible de sancion penal alguna () (lo
resaltado corresponde al texto original)

(o)

3.- Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, por el principio de
legalidad que rige en materia de infracciones penales, como garantia de los
derechos de las personas la prohibicion de establecer negocios dedicados a la
realizacion de_juegos de azar’, resultante de la consulta popular de 7 de mayo de
2011 y el tipo penal contemplado en el articulo 236 del COIP, debe ser entendida
en sentido literal, esto es referida a los negocios dedicados a la realizacion de
juegos cuyos resultados se definen, en forma exclusiva, por la suerte. En
consecuencia, dicha prohibicion no se puede extender a actividades econdmicas no
comprendidas expresamente en la ley penal v que, por el contrario, estan reguladas
por el ordenamiento juridico y sujetas a la obtencion de permisos y licencias de
funcionamiento, que deben ser otorgadas por las autoridades puiblicas
competentes, como agquellas sujetas a LT y el COOTAD” (lo subrayado me
corresponde).

En este sentido, se tiene que la Procuraduria concluy6 que, de acuerdo con el principio
de legalidad, la prohibicién de establecer negocios dedicados a juegos de azar debe
interpretarse en sentido literal, es decir, inicamente referida a aquellos cuyos resultados
dependan exclusivamente de la suerte. En consecuencia, no puede extenderse dicha
prohibicion a actividades economicas no comprendidas en la norma penal y que, por el
contrario, se encuentran reguladas por el ordenamiento juridico y sujetas a permisos
administrativos de funcionamiento.

En concordancia con lo anterior, el articulo 236 del COIP sanciona la administracion,
funcionamiento o establecimiento de casinos, salas de juego. casas de apuestas 0 negocios
de azar, pero no puede aplicarse de manera extensiva a organizaciones que actiian de
manera legitima y sin fines de lucro. El propio inciso segundo de la norma lo confirma al

sancionar a quienes, “con afan de lucro lleve a cabo las actividades sefialadas en el inciso.
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anterior, simulando que las efectiia sin fines de lucro, serda sancionada con pena privativa
de libertad de tres a cinco arios”.

En este sentido, organizaciones sin fines de lucro que estructuran sorteos con fines
sociales y sin animo de enriquecimiento no pueden considerarse comprendidas en la
infraccion penal. Tales actividades responden a los principios de solidaridad y
responsabilidad social previstos en el articulo 66 numeral 15 de la CRE, y difieren de los
negocios mercantiles de azar que la consulta popular de 2011 buscé proscribir.

La Corte Constitucional, en el Dictamen No. 12-19-CP/19, explicé:

“21. (...) y la consulta popular nacional llevado a cabo el 7 de mayo de 2011 en
todo el territorio nacional y en el exterior, cuyos resultados fueron publicados en
el Registro Oficial Suplemento No. 490 de 13 de julio de 2011, en dicho
documento se hace constar lo siguiente: PREGUNTA 7. De la prohibicion de los
juegos de azar con_fines de lucro. ;Esta usted de acuerdo que en el pais se
prohiban los negocios dedicados a juegos de azar, tales como casinos y salas de
juego? OPCION TOTAL PORCENTAJE SI 3.951.787 52,34% NO 3.599.093
47.66% TOTAL 7.550.880 100.00%

22. Uno de los efectos de la consulta popular se manifesto en la tipificaciéon, por
parte de la Asamblea Nacional, del delito que se denomino 'Casinos, salas de
Juego, casas de apuestas o negocios dedicados a la realizacion de juegos de
azar™ (énfasis anadido).

Bajo el principio de legalidad, extender dicha prohibicion a entidades sin fines de lucro
equivaldria a una interpretacion analégica en materia penal, lo cual esta expresamente
proscrito. Por lo tanto, el articulo 236 del COIP no puede aplicarse a organizaciones que,
de manera legitima, desarrollan actividades de azar sin fines de lucro con propositos
benéficos o sociales, pues su naturaleza no responde a un negocio lucrativo y, por ende,
se encuentran amparadas constitucionalmente.

De lo manifestado se observa que: i) los GAD municipales tienen competencias para
regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades economicas dentro de
su circunscripeion territorial; ii) tales competencias se ejercen a través de facultades de
rectoria, planificacion, regulacion, control y gestion, segun los articulos 113 a 116 del
COOTAD:; iii) el articulo 236 del COIP sanciona penalmente la administracion,
funcionamiento o establecimiento de casinos, salas de juego, casas de apuestas 0 negocios
de azar prohibidos por la consulta popular del 7 de mayo de 2011; jv) la Procuraduria
General del Estado, mediante oficio No. 07017, de 13 de diciembre de 2019, ha precisado
que la prohibicion penal debe interpretarse en sentido literal y estricto, aplicable
unicamente a negocios dedicados a juegos cuyo resultado dependa exclusivamente de la
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suerte; y, v) las actividades no lucrativas desarrolladas por organizaciones sin fines de
lucro responden a los principios de solidaridad y responsabilidad social — previstos en el
articulo 66 numeral 15 de la CRE — y no pueden ser subsumidas en la prohibicion penal,

salvo en los casos de simulacion de ausencia de lucro previstos expresamente en el inciso
segundo del articulo 236 del COIP.

3. Pronunciamiento.-

Por lo expuesto, en atencion a los términos de la consulta, se concluye que, de
conformidad con lo previsto en el literal p) del articulo 54 del Codigo Orgéanico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, corresponde al GAD
Municipal autorizar actividades econdmicas que se desarrollen dentro de su
circunscripeion territorial.

En ese contexto, en atencion al contenido de la consulta y de los anexos enviados, con
fundamento en el principio de legalidad que rige en materia de infracciones penales y que
impiden la interpretacion extensiva de la ley penal -como garantia de los derechos de las
personas- se concluye adicionalmente que el Art. 236 del Codigo Orgénico Integral Penal
sanciona a quienes, con fines de lucro. establezcan negocios dedicados a la realizacion de
juegos de azar; y no a aquellos que lo hacen sin fines de lucro y con propdsito de
beneficencia publica; como lo es, por ejemplo, la organizaciéon mencionada en la consulta
(Fundacion Ecuatoriana de Fibrosis Quistica, que seguin el informe aparejado a su
consulta ha solicitado realizar esta actividad en el territorio nacional y en el canton
Salinas). En consecuencia, dicha prohibicion no se puede extender a actividades
economicas no comprendidas expresamente en la ley penal. Adicionalmente, corresponde
a los GAD municipales del Ecuador y a otras instituciones publicas competentes,
conceder las autorizaciones que se requieran para el ejercicio de tales actividades en la
respectiva circunscripcion territorial cantonal.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de

\

cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Abg. Juan
PROCURADO
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PRIMER JEFE

CUERPO DE BOMBEROS DE CAYAMBE
Cayambe.

De mi consideracion:

Mediante oficio. de 11 de junio de 2025, ingresado en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se reformulo la consulta planteada en oficio
No. CBC-CBC-2025-0183-OF de 30 de abril de 2023, en los siguientes términos:

“;Para ejecutar el proceso de ascensos del personal bomberil de carrera, siendo este
un derecho de las y los servidores de los Cuerpos de Bomberos del pais, actuando en
base a su autonomia administrativa, financiera y operativa de la que gozan, el articulo
I del Reglamento de aplicacion a los arts. 32 y 35 de la Ley de Defensa Contra
Incendios establece un 30% para ‘incrementos salariales’ se refiere al gasto corriente
por remuneraciones en si o especificamente para llevar a cabo los procesos de ascensos
del personal bomberil?”.

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

Mediante oficios No. 11380, de 8 de mayo de 2025, y 11646, de 29 de mayo de 2025, este
organismo solicit6 al Cuerpo de Bomberos de Cayambe reformular la consulta contenida en
oficio No. CBC-CBC-2025-0183-OF, de 30 de abril de 2025, ingresada el 1 de mayo de 2025,
sea reformulada de manera que trate sobre la aplicacion general de normas juridicas.
Asimismo, se requiri6 el envié del informe juridico del Asesor Juridico del Cuerpo de
Bomberos de Cayambe respecto del objeto de la consulta reformulada. Este requerimiento
fue atendido con el oficio citado al inicio del presente.

El informe juridico No. GAJ-1J-2025-004, de 11 de junio de 2025, suscrito por el Analista de
Gestion de Asesoria Juridica del Cuerpo de Bomberos de Cayambe, cité como fundamento
los articulos 226, 227, 228 y 229 de la Constitucién de la Republica del Ecuador! (en adelante,

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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“CRE"); 6 numeral 10, 30 al 35, 226, 227, 229, 230, 231, 274 y 280 del Codigo Orgénico de
Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico? (en adelante, “COESCOP ”); 23 letra b)
y 82 de la Ley Orgénica de Servicio Publico® (en adelante ,“LOSEP”); 140 del Cédigo
Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién® (en adelante
“COOTAD™); 1 y 3 del Reglamento de Aplicacion a los articulos 32 y 35 de la Ley de
Defensa Contra Incendios® (en adelante, “R32y 35”): 9 y 22 de la Ordenanza Sustitutiva de
Integracion del Cuerpo de Bomberos del Cantén Cayambe al Gobierno Auténomo
Descentralizado Intercultural y Plurinacional del Municipio de Cayambe® (en adelante
“OSCBC"); 63 y 64 de la Ordenanza para la Homologacién y Carrera del Personal Operativo
del Cuerpo de Bomberos de Cayambe’ (en adelante “OHCPOCBC”); y, 22 al 29 de la
Resolucion No. 17 mediante el cual se emitid la Categorizaciéon de Puestos y Mandos,
Seleccion y Admision de Bomberos®, (en adelante, “CPMSAB”). Con base en dicha
normativa, analizé y concluyo6 lo siguiente:

“Es importante para el Cuerpo de Bomberos de Cayambe el proceso de ascensos y toda
vez que con la expedicion del Codigo Orgdnico de las Entidades de Seguridad Ciudadana
v Orden Publico el Cuerpo de Bomberos de Cayambe ya cuenta con un plan de carrera,
esta estructura de la carrera que va de la mano con el proceso de ascensos del personal
es beneficiosa para los actores primordiales de la institucion, en este caso el personal
operativo, por cuanto son la razon de ser del Cuerpo de Bomberos de Cayambe, esto
permitira un mejor desenvolvimiento institucional y se cumplira en caso de realizarse el
respectivo proceso de ascensos con lo determinado en la ley, en base a los aiios de
servicio y cursos de especializacion, preparacion académica, eic.

En vista que la Resolucion Nro. SGR-017-2023, expedida por la Secretaria de Gestion
de Riesgos, tiene el cardcter de obligatorio, conforme lo dispone en su articulo 2 en torno
al ambito y alcance, el cual menciona lo siguiente: ‘Es de obligatorio cumplimiento para
todos los Cuerpos de Bomberos del pais, el ente rector nacional, los Gobiernos
Autonomos Descentralizados Municipales, Metropolitanos y Provinciales, los
ciudadanos; y demas entidades del sector publico y privado.

El ente rector nacional en materia de gestion de riesgos, ejercerd la rectoria nacional y
velard por el cabal cumplimiento de los términos contemplados en la presente
resolucion’, es indispensable dar fiel cumplimiento y realizar el debido proceso para los
ascensos del personal operativo del Cuerpo de Bomberos de Cayambe.

En la Resolucion citada en el pdrrafo que antecede, en el capitulo VI de la misma se
expide las directrices a seguir en torno al concurso de méritos y oposicion para realizar

2 COESCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017,

¥ LOSEF, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010,

* COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

¥ R32v35, publicado en el Registro Oficial No, 140 de 5 de agosto de 2003.

© OSCRC, https://municipiocqvambe.gob.ec/wp-content/uploads/2024/01/1. 2020 pdf.

" OHCPOCRBC, publicada en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 1656 de 31 de agosto-2021,
¥ CPMSAB, publicado en Suplemento del Regisiro Oficial No. 308 de 11 de mayo de 2023,
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el proceso de ascensos del personal operativo, siendo este un derecho de los servidores
bomberiles del pais, razén por la cual y en vista que existen varios servidores que
cumplen con los requisitos para beneficiarse del proceso de ascensos mediante el
respectivo concurso de méritos y oposicion conforme lo dicta la norma y que es detallada
en los fundamentos de derecho que sustentan el presente informe.

(...) Con estos antecedentes, en base a la normativa legal citada y en vista de la
obligatoriedad de aplicacion de la Resolucion Nro. SGR-017-2023, expedida por (sic)
LA Secretaria de Gestion de Riesgos, asi como el Codigo Organico de las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico, la institucion actuando en base a su autonomia
determinada en los articulos 274 del COESCOP en concordancia a lo dispuesto en el
articulo 140 del COOTAD, debe actuar en base a su autonomia administrativa,
financieray operativa para el desarrollo de sus obligaciones y funciones, y de este modo
realizar el proceso de ascensos del personal operativo del Cuerpo de Bomberos de
Cayambe, en razén que es un derecho de las y los servidores de la institucion”. (Enfasis
afadido).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios Nos. 11860, 11861 y
11862, de 16 de junio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicit6 al Ministerio del
Trabajo (en adelante, “MDT"), al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
Cantén Cayambe (en adelante, “GADM Cayambe ') y al Ministerio de Economia y Finanzas
(en adelante, “MEF"), que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia
objeto de la consulta. Con oficio No. 12112 de 7 de julio de 2025, dirigido al GADM de
Cayambe se insistio en dicho requerimiento, sin que hasta la presente fecha hayan contestado.

LLos requerimientos fueron atendidos por las siguientes entidades: i) el MEF con oficio No.
MEF-CGAJ-2025-0060-0. de 19 de junio de 2025, recibido en este organismo el mismo dia:
ii) por el MDT con oficio No. MDT-SN-2025-0507-0. de 20 de junio de 2025, ingresado en
el correo institucional de este organismo el 23 del mismo mes y afio. El MEF se abstuvo de
emitir pronunciamiento juridico sobre el fondo.

Por su parte, el criterio juridico del MDT, ademas de las normas sefialadas anteriormente, cit6
los articulos 82 de la CRE; 83 de la LOSEP; I, 2 numeral 5 letra c), 4, 8, 28, 220, 275,
Disposicion Transitoria Cuarta y Disposicion Final del COESCOP; y, 32 de la Ley Contra
Incendios’ (en adelante, “LCI”), manifestando y concluyendo:

“2.- PRONUNCIAMIENTO

(...) el Ministerio del Trabajo con la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos y el
Ministerio de Econmomia y Finanzas tienen la obligacion de homologar las
remuneraciones de los bomberos sefialando, unicamente, el piso y techo por cada grado.
En este sentido, le corresponde a cada Gobierno Auténomo Descentralizado determinar

* LCI, publicada en el Registro Oficial No. 815 de 19 de abril de 1979,
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la Escala de Remuneraciones Mensuales Unificadas de su correspondiente Cuerpo de
Bomberos en virtud de su real capacidad econémica respetando dichos pisos y techos.

(...) Por lo tanto, los ascensos del personal deben responder a lo que establezca cada
Plan de Carrera establecido por la entidad de seguridad ciudadana correspondiente y el
Reglamento emitido por cada entidad del Cuerpo de Bomberos de conformidad a los
pardametros minimos fijados por el ente rector nacional. Se entiende que cuando el GAD
defina las remuneraciones de los diferentes grados bomberiles, dentro de los pisos y
techos establecidos por el Ministerio del Trabajo, la Secretaria Nacional de Gestién de
Riesgos y el Ministerio de Economia y Finanzas, lo deberd realizar contando para el
efecto con la disponibilidad presupuestaria para el efecto.

Es completa responsabilidad de la Unidad de Administracion de Talento Humano
institucional la correcta aplicacion del marco juridico ecuatoriano en cuanto a la
administracion del talento humano institucional " (énfasis afiadido).

De lo expuesto, se observa que le entidad consultante y el MDT concuerdan que los Cuerpos
de Bomberos deben observar el Plan de Carrera establecido por la entidad de seguridad
ciudadana correspondiente y el Reglamento emitido por cada Cuerpo de Bomberos de
conformidad con los pardmetros minimos fijados por el ente rector nacional. Asimismo, se
sefiala que corresponde a Unidad de Administracion de Talento Humano institucional asumir
la responsabilidad de ejecutar el proceso de ascensos de su personal con base en las normas
vigentes. EI MDT afiade que, una vez que el GAD correspondiente defina las remuneraciones
de los diferentes grados bomberiles, dentro de los pisos y techos establecidos por el Ministerio
del Trabajo, la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos y el Ministerio de Economia y
Finanzas, deberd actuar con la disponibilidad presupuestaria para el efecto.

2. Analisis. —

Para el estudio de la consulta planteada, el analisis desarrollara los siguientes puntos: i) La
carrera y ascenso de los servidores de Cuerpos de Bomberos; y, ii) El financiamiento y los
limites de gasto de los Cuerpos de Bomberos.

2.1. La carrera y ascenso de los servidores de Cuerpos de Bomberos. -

El articulo 82 de la CRE 82 determina que el derecho a la seguridad juridica se fundamenta
en el respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas
y aplicadas por las autoridades competentes. A su vez, el articulo 226 dispone que las
instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores pablicos
y las personas que actien en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley.

Por su parte, el segundo inciso del articulo 389 de la CRE establece que el Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion de Riesgos estd compuesto por las unidades de gestién de riesgo
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de todas las instituciones publicas y privadas en los ambitos local, regional y nacional,
correspondiendo al Estado ejercer “la rectoria a través del organismo técnico establecido en
laley”.

En concordancia, el articulo 55, literal m) del COOTAD otorga a los gobiernos autonomos
descentralizados municipales o metropolitanos (en adelante “GAD municipales™) la
competencia exclusiva de “Gestionar los servicios de prevencion, proteccion, socorro y
extincion de incendios”. Asi, el articulo 140 ibidem prevé que los cuerpos de bomberos del
pais seran considerados como entidades adscritas a los GAD municipales, “quienes
Jfuncionardn con autonomia administrativa y financiera, presupuestaria y operativa,
observando la ley especial y normativas vigentes a las que estardn sujetos” .

A su vez, el articulo 6, numeral 10 del COESCOP, entre las caracteristicas generales de las
entidades de seguridad reguladas por dicho cuerpo legal, sefiala que ejerceran sus funciones
con sujecion a las normas vigentes “que regulan sus derechos y obligaciones, sistemas de
ascensos y promociones basado en los méritos, con criterios de equidad, no discriminacion,
estabilidad y profesionalizacion (...)".

En concordancia, los articulos 8 y 220 del COESCOP determinan que la carrera de las
entidades de seguridad ciudadana es un sistema que “regula la seleccion, ingreso, formacion,
capacitacion, ascenso, estabilidad, evaluacion y permanencia en el servicio”. Para el efecto,
dichas entidades deberan definir un Plan de Carrera que contendra, en lo principal, los
procesos de formacion académica profesional y especializacion, asi como los “mecanismos y
criterios de promocion y evaluacion de desemperio de las actividades a su cargo”, segin lo
prevé el articulo 28 ibidem.

En este orden de ideas, el inciso primero del articulo 22 del COESCOP prescribe que “(...)
Los procesos de ascensos se determinaran de acuerdo a las necesidades institucionales
establecidas por el responsable del drea operativa correspondiente, en base a la existencia
de las vacantes orgdnicas y disponibilidad presupuestaria, mismas que seran autorizadas
por la Maxima Autoridad del Cuerpo de Bomberos™ (énfasis afiadido).

Al respecto, la Procuraduria General del Estado, mediante oficio No. 07217, de 27 de
diciembre de 2019, se pronuncid respecto del proceso de ascenso del personal de entidades
de seguridad ciudadana, previsto en los articulos 227 y 228 del COESCOP, y precis6 que:

“El ascenso del personal de las entidades complementarias consta regulado en el articulo
227 del COESCOP. ubicado en el Capitulo Tercero, Titulo 1. del Libro IV de ese cédigo
que, al efecto, prevé en forma general que se realice a través de concurso de méritos y
oposicion, agregando que el procedimiento para la evaluacion de los requisitos se
establecera en el reglamento que para el efecto emita el ‘ente rector local segin
corresponda .
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Adicionalmente, el articulo 228 del COESCOP establece que la 'Comision de
Calificacion y Ascensos’ es un cuerpo colegiado que tiene como objetivo ‘realizar el
procedimiento de evaluacion y promocién de ascensos paro cubrir plazas vacantes de los
distintos grados de personal directivo y operativo’ (...).

(..) De lo expuesto se observa que la Comision de Calificacion y Ascensos de las
entidades complementarias de segundad ciudadana, es un cuerpo colegiado responsable
del Procedimiento de evaluacion y promocion de ascensos del personal de carrera de
esas entidades que se integra en la forma prevista por el articulo 229 del COESCOP, que
constituye norma general, y que, en el caso de las entidades adscritas a los GAD, como
son los Cuerpos de Bomberos, segin el articulo 227 del COESCOP. la rectoria local es
competencia del respectivo GAD municipal, el cual tiene facultad normativa para el
pleno ejercicio de sus competencias ” (énfasis afiadido).

Asi también, el articulo 22 de la Ley de Defensa contra Incendios'® (en adelante, “LDCI"),
agrega que “Los ascensos se hardn de grado en grado, cumplidos los requisitos
correspondientes siempre que exista vacante dentro del Escalafén” (énfasis afiadido).

Adicionalmente, el articulo 230 del COESCOP determina que “Si una persona acredita el
cumplimiento de todos los requisitos para el ascenso, aprueba el curso respectivo pero no
existe la vacante orgdnica, esta continuard en servicio en el grado que ostenta hasta que
exista la misma” (énfasis afadido).

Con relacion a los servicios que prestan los Cuerpos de Bomberos, el articulo 275 del
COESCOP dispone que el servicio de prevencion, socorro, y extincion de incendios “es parte
del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos”, cuya rectoria ejerce la
autoridad nacional competente (actualmente denominada Secretaria de Gestién de Riesgos).
Afiade que la gestion del servicio contra incendios corresponde a los GAD municipales dentro
de su jurisdiccién, en articulacién con las politicas, normas y disposiciones que emita el
referido ente rector.

En este marco, la Secretaria de Gestion de Riesgos emitié la Resolucion No. SGR-017-2023,
que en su capitulo VI establece las directrices para el concurso de méritos y oposicién
correspondiente al proceso de ascensos del personal operativo. En relacion a la estructura
institucional, el segundo inciso del articulo 9 de dicha resolucién sefiala que “La estructura
organizacional se encontrara definida en el Estatuto Orgdnico por Procesos institucional,
instrumento que conforme lo establece la Disposicion Transitoria Primera del Cédigo
Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, deberd ser aprobado
por cada Cuerpo de Bomberos, a través del Comité de Administracioén y Planificacion”, en
concordancia con el articulo 282 del COESCOP.

"0 Articulo reformado por ley publicada en Registro Oficial No. 984 de 22 de julio de 1992; reformado por ley publicada en Registro
Oficial No. 952 de 23 de mayo de 1996, por la ley publicada en Registro Oficial No. 99 de 9 de junio del 2003; reformado por ley
publicada en el Suplemento del Registro No. 418 de 16 de enero del 2015; v, sustituido por articulo sinico de publicada en el
Suplemento del Registro Oficial Suplemento No. 87 de 26 de septiembre del 2017.
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De lo expuesto se concluye que: i) los GAD municipales tienen la competencia exclusiva de
gestionar los servicios de prevencidn, proteccion, socorro y extincion de incendios; ii) los
cuerpos de bomberos del pais funcionan como entidades adscritas a los GAD municipales,
con autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y operativa, observando la ley
especial y normativas vigentes a las que estaran sujetos; iii) la planificacion de carrera,
niveles de gestion, estructura organizacional de los Cuerpos de Bomberos debe ser aprobada
por cada entidad, a través de su respectivo Comité de Administracion y Planificacion; iv) los
procesos de ascensos se determinaran de acuerdo con las necesidades institucionales
establecidas por el responsable del area operativa correspondiente, con base en la existencia
de las vacantes organicas y disponibilidad presupuestaria.

2.2. Financiamiento y limites de gasto de los Cuerpos de Bomberos. -

El articulo 164 del COOTAD establece que “Las finanzas publicas en todos los niveles de
gobierno, se conducirdn de forma sostenible, responsable y transparente a fin de alcanzar el
buen vivir de la poblacion, procurando la estabilidad econémica”. En particular, respecto del
manejo de los recursos publicos, endeudamiento y de la cooperacion por parte de los GAD,
sefiala el articulo antes indicado que deben observar las reglas fiscales acorde a “la ley que
regule las finanzas publicas e incorporaran procedimientos eficaces que garanticen la
rendicion de cuentas ante la ciudadania sobre el uso y manejo de los recursos financieros™.

En este contexto, el primer inciso del articulo 166 ibidem dispone: “Toda norma que expida
un gobierno autonomo descentralizado que genere una obligacion financiada con recursos
publicos establecerd la fuente de financiamiento correspondiente” (énfasis afadido).

Con relacion a las fuentes de financiamiento de los Cuerpos de Bomberos, el articulo 32 de
la LDCI se refiere a la contribucion mensual en el servicio de energia eléctrica y sefiala que:

“Art. 32.- Ademas de los recursos economicos senialados por leyes especiales, los cuerpos
de bomberos tendrdn derecho a una contribucion adicional mensual que pagardn los
usuarios finales del servicio publico de energia eléctrica, en la siguiente escala:

1. El equivalente al cero punto cincuenta por ciento (0.50%) de la remuneracion bdsica
minima unificada del trabajador en general, a los medidores de servicio residencial o
particular;

2. El equivalente al uno punto cinco por ciento (1.5%) de la remuneracion basica minima
unificada del trabajador en general, a los medidores destinados al servicio comercial; y,
3. El equivalente al tres por ciento (3%) de la remuneracion basica minima unificada del
trabajador en general, a los medidores destinados a los pequenios industriales; y el
equivalente al seis por ciento (6%)

(...) Los recursos provenientes de la contribucion adicional que se sefiala en los incisos
anteriores, se distribuiran en los siguientes porcentajes: 30%) para incrementos
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salariales; 10% para capacitacion y entrenamiento; 50% para equipamiento; y, 10%
para el seguro de vida y accidentes del personal bomberil” (énfasis afadido).

Por su parte, el articulo 1 del Reglamento de aplicacion a los Arts. 32 y 35 de la Ley de
Defensa contra Incendios reformada'' (en adelante ““Reglamento Arts. 32y 25 LDCI”) sefiala
que “En los presupuestos anuales de ingresos y egresos, los cuerpos de bomberos no podrdn
destinar mds del 30% de los ingresos provenientes de la partida “servicios de alumbrado
eléctrico’, en el pago de remuneraciones” (énfasis afiadido).

Al comparar ambas disposiciones, se evidencia una diferencia sustancial en el alcance del
limite del 30%. Mientras el articulo 32 de la LDCI asigna ese porcentaje de manera especifica
al rubro de “incrementos salariales™, el reglamento amplia su aplicacion al “pago de
remuneraciones” en general, lo que puede incluir sueldos ordinarios, ascensos o cualquier
otra clase de retribucion.

Esta divergencia obliga a examinar el principio de jerarquia normativa y los limites de la
potestad reglamentaria. Sobre este punto, la Procuraduria General del Estado, mediante oficio
No. 11094, de 10 de abril de 2025, se pronuncio en los siguientes términos:

“De conformidad con el articulo 425 de la Constitucién de la Republica del Ecuador, la
Jerarquia normativa aplicable al ordenamiento juridico ecuatoriano se atenderd en el
siguiente orden:

‘Art. 425.- El orden jerdrquico de aplicacion de las normas serd el siguiente: La
Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las leyes orgdnicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y
reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demds actos y
decisiones de los poderes piiblicos.

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las
Juezas y jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores piblicos, lo
resolverdn mediante la aplicacion de la norma jerdrquica superior ' (énfasis corresponde
al texto citado).

De la norma citada se desprende que las leyes organicas prevalecen jerdrquicamente
sobre decretos y reglamentos, y demds actos o resoluciones de la administracién publica.
Por lo antes mencionado, las disposiciones de rango inferior no pueden contradecir ni
modificar las obligaciones derivadas de la Ley.

" Reglamento Arts. 32 y 25 LDCI, expedido mediante Acuerdo Ministerial No. 586, publicado en el Registro Oficial No. 140 de 5 de
agosto de 2003.
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Respecto de la posibilidad de reformar una ley orgdnica mediante una norma
reglamentaria, Eduardo Garcia de Enterria y Tomds-Ramon Ferndndez”” sefalan lo
siguiente:

‘El reglamento, en cuanto norma subordinada a la ley, no puede contradecir el contenido
de la ley. Su ambito de actuacion esta necesariamente limitado por la ley que lo autoriza.
Cualquier disposicion reglamentaria que contravenga la ley es, por tanto, nula y carece
de efectos juridicos.’

(...) Adicionalmente, el numeral 6 del articulo 120 de la Constitucion sefiala como
atribucion exclusiva de la Asamblea Nacional;

‘Art. 120.- La Asamblea Nacional tendra las siguientes atribuciones y deberes, ademds
de las que determine la ley:

(<)

6. Expedir, codificar, reformar y derogar las leyes, e interpretarlas con cardcter
generalmente obligatorio (...)" (énfasis corresponde al texto citado).

Por tanto, los principios de jerarquia normativa y de legalidad, delimitan la potestad
reglamentaria, restringiéndola al desarrollo y aplicacion de la ley, sin que pueda
suponer ‘reformar’, sustitucién o modificacién. Esta ultima facultad es exclusiva de la
Asamblea Nacional " (énfasis afiadido).

Adicionalmente, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional’® (en adelante, “LOGJCC") establece reglas para la solucién de
antinomias previendo que “Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se
aplicard la competente, la jerdarquicamente superior, la especial, o la posterior”. Por su parte,
los numerales 4 y 5 disponen lo siguiente: “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 logar
entre todas las disposiciones la debida coexistencia, correspondenciay armonia”.

Aplicando lo anterior al caso en estudio, el articulo 32 de la LDCI establece expresamente
que maximo el 30% de la contribucién mensual en el servicio piblico de energia eléctrica se
destinard al financiamiento de incrementos salariales. Al tratarse de una norma contenida en
una ley, dicho alcance no puede ser alterado por disposiciones reglamentarias, como la
contenida en el articulo 1 del Reglamento Arts. 32 y 35 LDCI, expedido mediante Acuerdo
Ministerial 586 del entonces Ministerio de Bienestar Social.

12 Eduardo Garcia de Enterria y Tomds-Ramén Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, 14° Edicion, Editorial Civitas, Madrid,
2010, pag. 176.

" LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009; tiltima reforma publicada el
7 de febrero de 2023.
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De la normativa analizada se desprende que: /) acorde al principio de jerarquia normativa, en
caso de antinomia corresponde aplicar la norma jerarquicamente superior, conforme las reglas
previstas en la LOGJCC: ji) la potestad reglamentaria permite el desarrollo y aplicacién de
una ley a través de la emision de reglamentos, siempre que estos no contravengan ni alteren
lo previsto en la ley; iii) la LDCI fija de forma clara y especifica que un maximo del 30% de
la contribucion adicional establecida debe destinarse exclusivamente a incrementos
salariales; finalidad que no puede ser modificada por una norma de inferior jerarquia.

3. Pronunciamiento . —

En atencion a los términos de la consulta se concluye que el articulo 32 de la Ley de Defensa
Contra Incendios establece de manera expresa que hasta el treinta por ciento (30%) de los
recursos provenientes de la contribucion mensual en el servicio publico de energia eléctrica
debe destinarse al financiamiento de incrementos salariales, dentro de los cuales se incluyen
los ascensos del personal bomberil al implicar un aumento en la remuneracién. En
consecuencia, el articulo 1 del Reglamento de aplicacién a los articulos 32 y 35 de dicha ley
no puede extender ese limite al pago general de remuneraciones, ya que ello contravendria el
principio de jerarquia normativa previsto en el articulo 425 de la Constituciéon de la
Republica.

En cualquier caso, el proceso de ascenso del personal bomberil de carrera debera observar el
Plan de Carrera aprobado por la entidad de seguridad ciudadana correspondiente y el
reglamento interno del Cuerpo de Bomberos, conforme los pardmetros minimos establecidos
por el ente rector nacional. Asimismo, la determinacion de las remuneraciones deberd respetar
los pisos y techos fijados por el Ministerio del Trabajo, la Secretaria Nacional de Gestion de
Riesgos y el Ministerio de Economia y Finanzas, y ejecutarse Gnicamente cuando exista
vacante en la estructura organizacional y disponibilidad presupuestaria.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra
entidad publica que lo aplique.

DEL ESTADO

Con. Sariha Belén Moya Angulo
Ministra de Economia y Finanzas

Abg. Ivonne Nafez Figueroa
Ministra del Trabajo
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Ingeniero

Roberto Xavier Luque Nuques

MINISTRO DE TRANSPORTE Y OBRAS PUBLICAS
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MTOP-MTOP-25-291-OF, de 6 de julio de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formularon las siguientes consultas:

“I. En el contexto de la expedicion de una tasa que regule el aprovechamiento especial
de un bien de dominio publico y en cumplimiento del principio de equidad y suficiencia
recaudatoria previstos en el articulo 5 del Codigo Tributario: ;deben los Gobiernos
Autonomos Descentralizados Municipales motivar sus actos normativos con aspectos
técnicos que permitan sustentar el valor tarifario de la misma?

2. Teniendo en cuenta que el articulo 16 del Codigo Tributario exige que el hecho
generador sea especifico para cada tributo, ;las tasas municipales que regulan el
aprovechamiento especial de un bien de dominio publico pueden compartir el mismo
hecho generador con otro tributo existente dentro del ambito portuario?

3. Considerando que el articulo 29 numeral 1 del Codigo Tributario establece que la
calidad de agente de retencion deviene de un mandato legal, disposicion reglamentaria
u orden administrativa, juna norma infralegal, tal como una ordenanza municipal,
puede atribuir a otra institucion publica la calidad de agente de retencion de una tasa
municipal que regula el aprovechamiento especial de un bien de dominio publico?”

Frente a ello, se expone lo siguiente:
1. Antecedentes.-
Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El informe juridico contenido en oficio No. MTOP-CGJ-2025-331-ME, de 3 de julio de 2025,
suscrito por el Coordinador General de Asesoria Juridica del Ministerio de Transporte y Obras
Publicas (en adelante “MTOP ), fundamento sus conclusiones en los articulos 76 numeral 7, letra
1), 227,237,300y 301 de la Constitucion de la Republica del Ecuador ! (en adelante “CRE"); 8,
9,65, 89,99, 104, 105 y 106 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante “COA ’); 329 del
Codigo Organico General de Procesos * (en adelante “COGEP”); 171, 172 y 417 letra h) del

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
3 COGEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22 de mayo de 2015.
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Codigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion* (en adelante
“CO0OTAD™); 5,15, 16,29, 69 y 71 del Codigo Tributario® (en adelante “CT”); asi como en las
sentencias No. 40-16-IN/21 y No. 46-18-IN/23, de 2 de junio de 2021 y 6 de septiembre de 2023,
respectivamente, y manifesto:

“3. PRONUNCIAMIENTO

(...) La naturaleza juridica de las tasas, orientada a la recuperacion de costos por el
aprovechamiento especial de un bien publico, junto con la exigencia de justificacion
técnica para el valor tarifario, implica que los GAD Municipales deberdn sustentar el
valor de las tasas a crearse con base en aspectos técnicos (como un estudio de costos del
servicio o el valor del aprovechamiento), a fin de asegurar que la tarifa sea equivalente
al beneficio recibido o al costo incurrido por la administracion, v asi cumplir con el
principio de equidad tributaria.

(...) Desde una perspectiva juridica, la viabilidad depende de si la definicion del hecho
generador en la ordenanza municipal, es lo suficientemente especifica y conceptualmente
distinta de la que sustenta la exigibilidad de las tarifas portuarias, a pesar de basarse en
actividades fisicas similares de los buques. El articulo 16 del Codigo Tributario exige
especificidad para cada tributo, no necesariamente que las actividades subyacentes sean
completamente diferentes.

(...) Si bien la ordenanza es el instrumento legal adecuado para regular tributos
municipales, la atribucion de la calidad de agente de retencion a otra institucion publica
externa (como por ejemplo una Superintendencia Petrolera) mediante una ordenanza
municipal podria ser cuestionada si no existe una ley nacional o un acuerdo
interinstitucional de nivel superior que respalde esta obligacion.

(...) si bien una ordenanza municipal es el instrumento adecuado para designar agentes
de retencion para tributos municipales, su idoneidad para atribuir la obligacion a otra
institucion publica que no le es jerarquicamente subordinada, sin una base legal nacional
o _un _acuerdo previo, requeriria de una justificacion adicional que las fuentes
proporcionadas no detallan completamente” (1o subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender sus consultas, este organismo
solicité mediante oficios No. 12127, 12128 y 12129, de 7 de julio de 2025, los criterios juridicos
de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante “AME”); del Servicio de Rentas
Internas (en adelante “SRI/”); y, de la Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo (en adelante “SOT”), respectivamente.

Mediante oficios No. 12482, 12483 y 12484, de 24 de julio de 2025, este organismo reiter6 dichos
requerimientos al SRI, a la SOT y a la AME, sin haber recibido respuesta por parte del SRI ni de
la AME.

El requerimiento fue atendido por el Coordinador General de Asesoria Juridica de la SOT,
mediante oficio No. SOT-CGAJ-2025-0010-O, de 25 de julio de 2025, ingresado en la misma
fecha, al cual se adjunt6 el informe juridico No. CGAJ-DAJU-1J-2025-019, de 22 de julio del
mismo afio.

? COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
3 CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.
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Este informe, ademas de reiterar las normas previamente referidas, incorporo6 los articulos 31,
213,226,233, 264 numerales 1y 2, 276 numeral 6, 389 numeral 3 y 415 de la CRE; 4, 5, 6, 7, 54
letras a), f), k) y m), 55 letras b) y e), 57 letras a), b), ¢) y d), 60 letra e), 84 letra k), 106, 136,
144, 166 y 186 del COOTAD; 95, 96 numerales 1, 2, 3, 5y 8, y 98 de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo® (en adelante “LOOTUGS”); 27 y 38 del
Reglamento a la LOOTUGS’ (en adelante “RLOOTUGS”); 4 numeral 4, 9 numeral 16, 14y 118
de la Ley Organica de Navegacion, Gestion de la Seguridad y Proteccion Maritima y Fluvial en
los Espacios Acuaticos® (en adelante “LONGS”); 9 numerales 3, 4 y 5, 10, 12, 14, 25, 27
numerales 9 y 10, 160, 161 y 192 del Codigo Orgéanico del Ambiente’ (en adelante “CO
Ambiental”); 4 y 758 del Reglamento al COA Ambiental'® (en adelante “RCO Ambiental”); y la
sentencia No. 1158-17-EP/21, de 20 de octubre de 2021, de la Corte Constitucional del Ecuador.
Con base en dicho marco normativo, la SOT se abstuvo e indicé que:

“(...) la autonomia reconocida a los GAD en el COOTAD les otorga la plena facultad
para regular, a través de ordenanzas, la creacion y gestion de tasas y contribuciones,
siempre que estas se encuentren respaldadas en su marco competencial y en estudios
técnicos que permitan su adecuada motivacion. Cualquier interferencia externa en esta
facultad, salvo por las causales expresas previstas en la Constitucion o la ley, supondria
una vulneracion directa a su autonomia politica, administrativa y financiera. Por tanto,
no solo tienen el derecho, sino también el deber de fundamentar sus decisiones
normativas con criterios técnicos y de legalidad, sin requerir validacion previa por parte
de otras autoridades del Estado.

(...) En este contexto, los Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales, al ejercer
su potestad normativa para emitir ordenanzas que establecen tarifas, tasas o
contribuciones, se encuentran igualmente sometidos al deber constitucional de
motivacion. La fijacion de un valor tarifario no puede ser arbitraria ni meramente
declarativa; por el contrario, debe fundarse en estudios técnicos, analisis economicos,
costos reales del servicio y criterios de equidad y sostenibilidad, que constituyan los
elementos facticos indispensables para sustentar la decision. La Corte ha sido enfatica
en senialar que la ausencia de tales elementos equivale a una motivacion inexistente o
insuficiente, lo que conlleva la nulidad del acto normativo.

(...) 4. CONCLUSION. —

. Los Gobiernos Autonomos Descentralizados ejercen una _autonomia politica,
administrativa y_financiera, reconocida por la Constitucion y desarrollada en el
COOTAD, que les otorga la facultad normativa para crear, modificar, exonerar o
suprimir _tasas y contribuciones especiales. Esta potestad se materializa mediante
ordenanzas municipales, las cuales deben estar debidamente motivadas en estudios
técnicos v _juridicos, conforme a los principios de legalidad, razonabilidad y
proporcionalidad.

. La Corte Constitucional ha establecido, a través de su jurisprudencia —en
especial en la Sentencia No. 1158-17-EP/21—, que la motivacion de todo acto normativo

® LOOTUGS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 790 de 05 de julio de 2016.

7 RLOOTUGS, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 460 de 03 de abril de 2019.

8 LONGS, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 472 de 14 de junio de 2021.

? COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 983 de 12 de abril de 2017.

19 RCOA Ambiental, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 507 de 16 de abril de 2024.
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debe contener una fundamentacion factica y normativa suficiente. En el caso de tasas o
contribuciones, esta motivacion debe incorporar elementos técnicos que respalden el
valor tarifario fijado y el hecho generador que lo origina, con el fin de garantizar el
debido proceso y evitar actos arbitrarios o carentes de sustento juridico.

. Si_bien corresponde exclusivamente a los GAD determinar los hechos
generadores de las cargas impositivas dentro de su jurisdiccion, dicha facultad debe
ejercerse bajo estandares de transparencia, motivacion técnica y adecuacion normativa,
sin que ello implique una competencia de la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial para verificar o pronunciarse sobre la validez del valor establecido o la
pertinencia del tributo creado” (lo subrayado me corresponde).

Por otra parte, mediante oficio No. 9170120250JUR0003265 de 8 de agosto de 2025, recibido el
mismo dia, el Subdirector General de Cumplimiento Tributario del SRI remitié su criterio
juridico, en el que, ademas de las previamente citadas, incluy6 los articulos 1, 2 numerales 1 y 2
de la Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas!! (en adelante “LCSRI™); 1, 3, 17, 65, 135
del CT; 56, 566, 567, 568 del COOTAD; y, 18, 23 y 100 del COA. Con base en dichas normas,
el SRI concluy¢ lo siguiente:

“En consideracion a la primera pregunta, con relacion a la naturaleza juridica de la tasa
a partir de su configuracion como tributo, en especifico, asi como a los caracteres que
la componen, la Corte Constitucional del Ecuador se ha pronunciado en la sentencia 65-
17-IN/21 en los siguientes términos:

‘Las tasas son tributos vinculados a un determinado accionar estatal. Por tanto, su hecho
generador consiste en la realizacion de una actividad por parte del Estado como: 1) la
prestacion de un determinado servicio publico colectivo; 2) la ejecucion de una actividad
administrativa individualizada, 3) la utilizacion privativa o especial aprovechamiento de
un bien de dominio publico. '’

Sefiala entre otras cosas que la tasa, como tributo, ostenta ciertas caracteristicas
particulares. En primer lugar, la tasa es en realidad una prestacion y no una
contraprestacion. Para el contribuyente, la tasa es una prestacion que debe satisfacerse
como consecuencia de una determinacion normativa.

En segundo lugar, sefiala que la tasa como tributo se fundamenta en el principio de
provocacion y recuperacion de costos. Este principio derivaria en que la tasa no esté
encaminada a generar una utilidad o beneficio economico para el ente publico que la
establece. Tiene como finalidad la recuperacion de los costos generados por la
prestacion del servicio, la ejecucion de la actividad administrativa o la utilizacion
privativa de un bien de dominio publico.

En tercer lugar, la tasa también se fundamenta en el principio de equivalencia. De este
principio se desprende que el valor de la tasa debe ser equivalente a la cuantia de la
actividad publica que la genera.

' LCSRI, publicado en el Registro Oficial 206 del 02 de diciembre de 1997.
12 CCE, sentencia 65-17-IN, 15 de noviembre de 2023, pag. 11-12.
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(...) Consecuentemente, es importante considerar que de conformidad con lo previsto en
la Constitucion de la Republica, en concordancia con lo previsto en el Codigo Orgadnico
Administrativo — COA, los organismos que conforman el sector publico deberdn emitir
sus actos motivadamente, en ese sentido, los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Municipales deberian calificar los hechos relevantes para la adopcion de su decision,
incluyendo aspectos técnicos que permitan sustentar los aspectos mas relevantes de la
creacion de la tasa.

En cuanto a la segunda inquietud, corresponde mencionar que, si bien el hecho
generador se constituye en un elemento esencial en la configuracion del tributo, y que a
cada uno le corresponde de manera particular un hecho generador previsto en Ley, no
es menos cierto que en una _misma operacion economica podrian concurrir varios
tributos (impuestos, tasas o contribuciones especiales) causandose sobre un mismo
objeto imponible. En ese sentido, pueden existir varios tributos que compartan el mismo
hecho generador, conforme seriala en su consulta (por ejemplo, las transferencias de
bienes pueden estar gravadas con IVA e ICE; la propiedad de un vehiculo puede estar
gravado con impuesto al rodaje, impuesto ambiental e impuesto a la propiedad de
vehiculos motorizados, los inmuebles pueden estar gravados con impuesto predial
rustico e impuesto a las tierras rurales, etc.).

(...) En cuanto a la tercera pregunta, considerando lo previsto en el numeral 1 del articulo 29
del Codigo Tributario, se entiende por agentes de retencion a las personas naturales o juridicas
que, en razon de su actividad, funcion o empleo, estén en posibilidad de retener tributos y que,
por mandato legal, disposicion reglamentaria u orden administrativa, estén obligadas a ello. En
tal sentido, a través de una norma infralegal, tal como una ordenanza municipal, se podria
atribuir a un sujeto pasivo la calidad de agente de retencion de una tasa municipal” (1o subrayado
me corresponde).

En atencion a lo expuesto, se advierte que la entidad consultante, la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial y el SRI, coinciden respecto de la primera consulta en que la creacion
de tasas mediante actos normativos debe sustentarse en fundamentos juridicos y técnicos
suficientes, de manera que se cumpla con los principios de legalidad, razonabilidad y
proporcionalidad.

Respecto de la segunda consulta, el informe del MTOP sostiene que el hecho generador previsto
en una ordenanza municipal debe definirse de forma especifica y diferenciada, incluso cuando se
relacione con actividades fisicas similares a las que motivan otros tributos. Por su parte, la SOT
no se pronuncia sobre este punto al considerar que no esta dentro de su ambito de competencia.
En cambio, el SRI indica que una misma actividad econdémica puede ser objeto de multiples
tributos, como impuestos o tasas.

Finalmente, respecto de la tercera consulta, tanto el MTOP como la SOT coinciden en que la
atribucion de obligaciones a instituciones publicas distintas al propio GAD requiere respaldo
normativo de nivel legal o, en su defecto, un acuerdo interinstitucional que sustente dicha
atribucion. Esta perspectiva es complementada por el SRI, al sefialar que una ordenanza municipal
puede designar como agentes de retencion a personas naturales o juridicas, siempre que su
actividad econdmica permita dicha funcion.

2. Analisis.-
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Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en las consultas, el analisis desarrollara
los siguientes puntos: i) Competencia de los GAD para crear tributos y el deber de motivacion;
ii) El hecho generador, objeto y determinacion de las tasas, y; iif) La designacion de agentes de
retencion.

2.1. Competencia de los GAD para crear tributos y el deber de motivacion.-

El articulo 226 de la CRE sefiala que las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias,
los servidores publicos y las personas que actiian en virtud de una potestad estatal “ejerceran
solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley”. En
concordancia, el articulo 227 ibidem dispone que la administracion publica constituye un servicio
a la colectividad que se rige por los principios de “eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia,
desconcentracion, descentralizacion, coordinacion, participacion, planificacion, transparencia y
evaluacion”.

Por su parte, el articulo 301 de la CRE desarrolla el principio de reserva de ley en materia
tributaria y prevé que: “Solo por acto normativo de organo competente se podran establecer,
modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones”, especificando que: “Las tasas y
contribuciones especiales se crearan y regulardn de acuerdo con la ley” (lo subrayado me
corresponde).

Segun el articulo 1 del CT, este cuerpo normativo regula las relaciones juridicas provenientes de
los tributos entre los sujetos activos y los contribuyentes o responsables, y resulta aplicable a
todos los tributos — nacionales, provinciales, municipales o locales — asi como a las situaciones
que se deriven o se relacionen con ellos. El mismo articulo define al tributo como prestacion
pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes nacionales o seccionales, como consecuencia
de la realizacion del hecho imponible previsto en la ley, con el objetivo de satisfacer necesidades
publicas, afiadiendo que: “Los tributos son: impuestos, tasas y contribuciones especiales” (lo
subrayado me corresponde).

De manera complementaria, el articulo 3 del CT reitera que: “Solo por acto legislativo de organo
competente se podran establecer, modificar o extinguir tributos”, sefialando expresamente que
“Las tasas y contribuciones especiales se creardn y regularan de acuerdo con la ley”.

En ejercicio de dicha potestad, el numeral 5 del articulo 264 de la CRE prevé la siguiente facultad
de los GAD: “Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones
especiales de mejoras”, disposicion que se encuentra en armonia con lo previsto en la letra e) del
articulo 55 del COOTAD. Adicionalmente, la letra c) del articulo 57 del mismo cuerpo normativo
establece que corresponde al concejo municipal: “Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y
contribuciones especiales por los servicios que presta y obras que ejecute”.

En lo relativo a los supuestos que habilitan la creacion de tributos municipales, el articulo 186 del
COOTAD dispone que los GAD, “mediante ordenanza podran crear, modificar, exonerar o
suprimir, tasas y contribuciones especiales de mejoras generales o especificas”, en razéon de
procesos de planificacion o administrativos que incrementen el valor del suelo o la propiedad, del
establecimiento o ampliacion de servicios publicos a su cargo, del uso de bienes o espacios
publicos, 0 “en razon de las obras que ejecuten dentro del ambito de sus competencias y
circunscripcion”. Asimismo, se faculta a estos niveles de gobierno a regular la captacion de
plusvalias.
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En cuanto al procedimiento de aprobacion normativa, el articulo 322 del COOTAD prevé que
“los concejos metropolitanos y municipales aprobardn ordenanzas” regionales, provinciales,
metropolitanas y municipales, respectivamente, “con el voto conforme de la mayoria de sus
miembros”, luego de ser sometidas a dos debates realizados en dias distintos. Ademas, se requiere
que los proyectos de ordenanza se refieran “a una sola materia y seran presentados con la
exposicion de motivos” y contengan el articulado propuesto, asi como la identificacién de las
normas que se derogan o reforman.

A partir del marco normativo descrito, puede afirmarse que: i) las instituciones del Estado,
incluidos los GAD, deben actuar dentro de las competencias que les han sido atribuidas por la
Constitucion y la ley; #i) la administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se
rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion y transparencia; iij) los GAD tienen competencia exclusiva para
crear, mediante ordenanzas, tasas y contribuciones especiales por los servicios que preste y obras
que ejecute; y, iv) los proyectos de ordenanzas deben referirse a una sola materia y ser presentados
con la exposicion de motivos respectiva, a fin de ser sometidos a dos debates para su aprobacion,
con el voto conforme de la mayoria de sus miembros.

2.2. El hecho generador, objeto y determinacion de las tasas dentro del ambito portuario

La obligacion tributaria, segin el articulo 15 del CT, “es el vinculo juridico personal, existente
entre el Estado o las entidades acreedoras de tributos y los contribuyentes o responsables de
aquellos, en virtud del cual debe satisfacerse una prestacion en dinero, especies o servicios
apreciables en dinero, al verificarse el hecho generador previsto por la ley”.

En ese sentido, el articulo 16 del CT define al hecho generador como el “presupuesto establecido
por la ley para configurar cada tributo”; y, el articulo 18 ibidem determina que dicha obligacion
“nace cuando se realiza el presupuesto establecido por la ley para configurar el tributo”.

Adicionalmente, el articulo 17 del CT establece que “Cuando el hecho generador consista en un
acto juridico, se calificard conforme a su verdadera esencia y naturaleza juridica, cualquiera
que sea la forma elegida o la denominacion utilizada por los interesados. Cuando el hecho
generador se delimite atendiendo a conceptos economicos, el criterio para calificarlos tendra en
cuenta las situaciones o relaciones economicas que efectivamente existan o se establezcan por
los interesados, con independencia de las formas juridicas que se utilicen” (lo subrayado me
corresponde).

Este hecho generador, entendido como el presupuesto normativo que da origen a la obligacion
tributaria, constituye el punto de partida para analizar la creacion y determinacion de tasas por
parte de los GAD. En el &mbito municipal, el articulo 65 del CT sefiala que la administracion
tributaria corresponde al Alcalde, y el articulo 71 establece que la recaudacion debe realizarse
“en la forma o por los sistemas que la ley o el reglamento establezcan para cada tributo”.

En cuanto a la competencia para emitir estas normas, el articulo 7 del COOTAD otorga a los GAD
la facultad de dictarlas dentro de su circunscripcion territorial, en el marco de lo dispuesto por la
Constitucion y la ley. A su vez, el articulo 54 establece competencias tales como la regulacion del
uso del espacio publico, y el literal e) del articulo 55 los faculta para crear tasas mediante
ordenanza. También, el articulo 55 literal j) — en concordancia con el articulo 430 del mismo
Codigo — otorga la competencia para regular, autorizar y controlar el uso de playas, riberas, lechos
de rios y otras zonas hidricas.
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De forma complementaria, el articulo 172 establece que tales tasas “no podran duplicarse en los
respectivos _territorios”. Su aplicacion debe guiarse por los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, irretroactividad y suficiencia recaudatoria.

Sobre la determinacion de estas tasas, el articulo 566 del COOTAD prevé que:

“Las municipalidades y distritos metropolitanos podran aplicar las tasas retributivas de
servicios publicos que se establecen en este Codigo. Podran también aplicarse tasas
sobre otros servicios publicos municipales o metropolitanos siempre que su monto
guarde relacion con el costo de produccion de dichos servicios. A tal efecto, se entenderad
por costo de produccion el que resulte de aplicar reglas contables de general aceptacion,
debiendo desecharse la inclusion de gastos generales de la administracion municipal o
metropolitana que no tengan relacion directa y evidente con la prestacion del servicio
(...)” (subrayado afiadido).

Este marco normativo ha sido desarrollado por la Corte Constitucional. En la sentencia No. 033-
15-SIN-CC, se identifican dos hechos generadores validos para la imposicion de tasas por parte
de los GAD:

“El primero de ellos es en relacion a la prestacion de un servicio publico_en el marco de
las competencias en funcion de las cuales el Gobierno Municipal exige de los ciudadanos
el pago de un monto economico, ante el servicio real o potencial que brinde dicho
Gobierno, siempre que lo sefiale la ley, el monto o tarifa fijado para cumplir con la
obligacion tributaria v que guarde relacion con el costo de produccion de dichos
servicios, bajo la idea de que la prestacion realizada por el contribuyente no tenga como
fin generar ganancias en beneficio de la municipalidad, sino simplemente cubrir el costo
exacto que implique brindar dicho servicio.

Un segundo hecho generador por el cual un GAD municipal puede obtener ingresos
tributarios a través de una tasa es precisamente la utilizacion privativa o el
aprovechamiento especial del dominio publico. Circunstancia que difiere de figuras
Jjuridicas como el canon o arrendamiento en la medida en que estos son aplicables ante
la utilizacion privativa de un bien publico de uso particular o, evidentemente, de un bien
privado. En este tipo de tasa, el GAD Municipal no presta ningun servicio, sino que
autoriza a que los particulares hagan uso privativo y con fines comerciales de un espacio
publico de uso comun. Precisamente, el hecho de que un particular ejerza actividades
dentro de estos espacios, de manera exclusiva y diferencial al resto de personas, elimina
el sentido de gratuidad que existe en el uso de estos espacios y lo deriva en el nacimiento
de una obligacion tributaria'®” (subrayado afiadido).

A su vez, en la sentencia No. 65-17-IN/21, la Corte defini6 las tasas como:

“(...) tributos vinculados a un determinado accionar estatal. Por tanto, su hecho
generador consiste en la realizacion de una actividad por parte del Estado como: 1) la
prestacion de un determinado servicio publico colectivo; 2) la ejecucion de una actividad
administrativa individualizada, 3) la utilizacion privativa o especial aprovechamiento de
un bien de dominio publico.

13 Corte Constitucional, sentencia 033-15-SIN-CC, pag 39. Véase también en sentencia 021-15-SIN-CC.5
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28. La tasa como tributo ostenta ciertas caracteristicas particulares. En primer lugar, la
tasa constituye una prestacion y no una contraprestacion. Para el contribuyente, la tasa
es una prestacion que debe satisfacerse como consecuencia de una determinacion
normativa. No consiste, por tanto, en una contraprestacion derivada de un acuerdo de
voluntades entre el contribuyente y el ente prestador del servicio o ejecutor de la
actividad publica; como ocurre con los precios publicos.

29. En segundo lugar, la tasa como tributo se fundamenta en el principio de provocacion
y recuperacion de costos. Este principio deriva en que la tasa no esté encaminada a
generar una utilidad o beneficio economico para el ente publico que la establece. Por el
contrario, tiene como finalidad la recuperacion de los costos generados por la prestacion
del servicio, la ejecucion de la actividad administrativa o la utilizacion privativa de un
bien de dominio publico. En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, la tasa
también se fundamenta en el principio de equivalencia. De este principio se desprende
que el valor de la tasa debe ser equivalente a la cuantia de la actividad publica que la
genera” (énfasis anadido).

En cuanto a los bienes de dominio publico, el articulo 416 del COOTAD sefiala que éstos son
aquellos destinados directamente a la prestacion de servicios publicos y son inalienables,
inembargables e imprescriptibles. Sin perjuicio de lo anterior, pueden ser aportados como capital
para empresas publicas o mixtas, siempre que ello esté orientado a la prestacion de servicios
publicos dentro del &mbito competencial del GAD.

Ahora bien, para efectos de delimitar la potestad de los GAD en el ambito portuario, es
indispensable distinguir entre sus competencias y las atribuciones exclusivas del Estado central.
El numeral 10 del articulo 261 de la Constitucion atribuye al Gobierno Central la competencia
exclusiva sobre “el espectro radioeléctrico y el régimen general de comunicaciones y
telecomunicaciones, puertos y aeropuertos”. Mientras que el articulo 314 establece que el Estado
es responsable de la provision de servicios publicos estratégicos, incluidos los de infraestructura
portuaria.

Por su parte, los GAD municipales tienen facultades especificas relacionadas con el uso del
espacio publico. Asi, el literal j) del articulo 55 del COOTAD — en concordancia con el articulo
430 del mismo cuerpo legal — establece que pueden “regular, autorizar y controlar el uso de las
playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos v lagunas, quebradas, cursos de agua, acequias y
sus_mdrgenes de proteccion, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucion y la ley” (énfasis
afnadido). Estas competencias deben ser interpretadas en su sentido literal, esto es, limitandose a
aquello que estd enunciado taxativamente en la norma antes indicada.

En consecuencia, de acuerdo con los parametros establecidos por el CT, el COOTAD vy la
jurisprudencia constitucional, los GAD pueden establecer tasas dentro del ambito de sus
competencias constitucionales y legales cuando:

1) exista una prestacion efectiva o potencial de un servicio publico;
ii) se ejecute una actividad administrativa individualizada; o,
i) se configure una utilizaciéon privativa de un bien de dominio publico cuya

titularidad o administracion les corresponda. Adicionalmente, el monto de estas
tasas debe guardar proporcionalidad con el costo real del servicio prestado o del
uso autorizado, segun lo dispuesto en el articulo 566 del COOTAD.
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En este sentido, de las normas antes citadas se destaca que:

a. De las facultades — privativas o concurrentes — de los GAD para regular, autorizar y
controlar su uso, ni el paisaje marino ni el fondo escénico de las playas se enuncian
entre ellas;

b. Adicionalmente, no existe — en el ordenamiento juridico ecuatoriano — definicion,
categorizacion ni calificacion del paisaje marino ni fondo escénico como bien
nacional de dominio publico;

c. De conformidad con la normativa ambiental vigente, la regulacion del paisaje — en su
sentido genérico — le corresponde al gobierno central a través de las entidades que
este determine para el efecto; y,

d. Para que cualquier entidad pueda imponer una obligacién a terceros, en general, se
requiere de la existencia de justificativos técnicos; y, una vez que se determinen
dichos motivos o justificaciones, la cuantia de la carga debe ser proporcional a la
contraprestacion recibida (situacion que no se evidencia de la lectura del contenido
del informe juridico de la entidad consultante). Asi, se debe precisar que no se debe
fundamentar la carga antes indicada en criterios subjetivos o arbitrarios.

Esta delimitacion de competencias garantiza que no exista duplicidad de hechos generadores entre
tributos creados por los GAD y aquellos cuya creacion y administracion corresponde al Gobierno
Central. Asi, no es posible que se configure una tasa municipal sobre un hecho generador que ya
ha dado lugar a otro tributo estatal — como ocurre en ciertos aspectos del régimen portuario —,
cuando dicho hecho se encuentra fuera del &mbito competencial del GAD o no corresponda a un
uso privativo de un bien de dominio publico.

De lo expuesto se desprende que: i) el hecho generador de un tributo es el presupuesto normativo
que da origen a la obligacion tributaria, conforme al Codigo Tributario; ii) las tasas, como tributos,
se justifican cuando existe una prestacion efectiva o potencial de un servicio publico, la ejecucion
de una actividad administrativa individualizada, o el uso privativo de un bien publico, siempre
que dichas actividades correspondan a competencias del GAD; iii) el valor de las tasas debe
guardar proporcionalidad con el costo real del servicio o del uso autorizado, segtn el articulo 566
del COOTAD; iv) la delimitacion constitucional y legal de competencias permite establecer que
corresponde al Estado central la regulacion y administracion del régimen portuario, conforme los
articulos 261 y 314 de la Constitucion; mientras que los GAD pueden establecer tasas inicamente
respecto de hechos generadores vinculados a servicios, actividades o espacios que se encuentren
dentro del ambito de sus competencias.

2.3 Sobre los agentes de retencion

El articulo 82 de la CRE establece el derecho a la seguridad juridica que se “fundamenta en el
respeto a la Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y
aplicadas por las autoridades competentes”. Este principio se articula con lo dispuesto en el
articulo 226 ibidem, que consagra el principio de legalidad, en virtud del cual los servidores
publicos y las personas que actien en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley.

En materia tributaria, el articulo 29 del CT, en su numeral 1, define a los agentes de retencion
como aquellas personas naturales o juridicas que, en razén de su actividad, funcion o empleo,
estén en posibilidad de retener tributos, y que, “por mandato legal, disposicion reglamentaria u
orden administrativa, estén obligadas a ello”. Este precepto determina que la calidad de agente
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de retencion debe originarse en una habilitacion legal expresa o en una designacion emitida por
la administracidn tributaria competente, dentro del marco normativo correspondiente.

El articulo 30 del CT establece que “La responsabilidad de los agentes de retencion o de
percepcion es directa en relacion al sujeto activo y por consiguiente son los unicos obligados
ante éste en la medida en que se haya verificado la retencion o percepcion de los tributos; y es
solidaria con el contribuyente frente al mismo sujeto activo, cuando no se haya efectuado total o
parcialmente la retencion o percepcion”.

Adicionalmente, el articulo 71 del CT dispone que “La recaudacion de los tributos se efectuard
por las autoridades v en la forma o por los sistemas que la ley o el reglamento establezcan para
cada tributo. El cobro de los tributos podrd también efectuarse por agentes de retencion o
percepcion que la ley establezca o que, permitida por ella, instituya la administracion”
(subrayado me corresponde).

En el caso de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, el articulo 65 del CT — tal como fue
citado previamente — sefiala que la administracion tributaria corresponde al Prefecto Provincial o
al Alcalde, quienes ejerceran esta atribucion a través de los 6rganos administrativos competentes.
Este mismo articulo precisa que tales érganos asumiran la administracion de tributos no fiscales
adicionales, de participacion en tributos provinciales o municipales, o de aquellos cuya base de
imposicion derive de los tributos principales, incluso cuando su recaudacion esté a cargo de otros
entes.

En este orden de ideas, el articulo 71 ibidem agrega que, la recaudacion de los tributos se efectuara
por las autoridades “y en la forma o por los sistemas que la ley o el reglamento establezcan para
cada tributo”, agregando que: “El cobro de los tributos podra también efectuarse por agentes de
retencion o percepcion que la ley establezca o que, permitida por ella, instituya la
administracion” (1o subrayado me corresponde).

En consecuencia, la designacion de agentes de retencion en materia tributaria exige habilitacion
normativa expresa, ya sea legal o reglamentaria, o, en su defecto, una disposicién administrativa
valida emitida por la autoridad competente de acuerdo con la ley. En el contexto de los tributos
municipales, esta facultad recae exclusivamente en los 6rganos de la administracion tributaria del
respectivo GAD, y considerando lo previsto en el numeral 1 del articulo 29 del Codigo Tributario,
se podria atribuir a un sujeto pasivo la calidad de agente de retencion de una tasa municipal
mediante ordenanza.

De conformidad con las disposiciones citadas, se concluye que: i) la designacion de agentes de
retencion debe basarse exclusivamente en una habilitacion legal expresa o en una disposicion
reglamentaria o administrativa dictada por autoridad competente dentro del marco normativo
aplicable; i) la administracion tributaria de los GAD solo puede ejercer sus atribuciones respecto
de los tributos creados en el ambito de sus competencias constitucionales y legales, conforme al
CT y el COOTAD:; iii) en virtud del articulo 29 del CT, la designacion de agentes de retencion
debe recaer sobre sujetos pasivos del tributo cuya actividad econdmica permita razonablemente
la retencion del mismo. En este sentido, tal como ha sido sefialado por el Servicio de Rentas
Internas en su informe técnico, se podria atribuir a un sujeto pasivo la calidad de agente de
retencion de una tasa municipal; y, iv) la seguridad juridica en el sector publico exige que ninguna
entidad imponga obligaciones a otra institucion publica sin habilitacion legal expresa,
especialmente si dicha entidad no se encuentra bajo su dependencia ni dentro de su ambito
competencial.
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3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 57 letra c), 566 y 322 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion; y, 5 del Cddigo Tributario, los concejos municipales deben
observar que los proyectos de ordenanzas — que establezcan tasas por servicios o por el uso o
aprovechamiento de bienes de dominio publico de su titularidad— contengan la exposicion de
motivos (incluyendo aquellos fundamentos de caracter técnico) necesarios que justifiquen, entre
otros aspectos, la existencia de una tasa o contribucion; es decir, esta no puede fundamentarse en
meros criterios subjetivos o arbitrarios. Adicionalmente, la cuantia de la carga debe ser
proporcional a la contraprestacion recibida.

Respecto de la segunda consulta, se concluye que, segun lo previsto en los articulos 6, 15y 16
del Codigo Tributario, los articulos 7, 54, 55, 172, 566 y 567 del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion y en aplicacion de los articulos 261 y
264 de la Constitucion de la Republica, las tasas municipales deben derivarse de un hecho
generador que responda al ejercicio efectivo de competencias propias del nivel de gobierno local.
Esta delimitacion garantiza, por un lado, que la exaccion corresponda a una efectiva
contraprestacion (esto es, la prestacion de un servicio o la autorizacién para el uso o
aprovechamiento de un bien) y, por otro lado, que no exista superposicion de tributos entre
diferentes niveles de gobierno. Adicionalmente, esto asegura que los GAD actlien Unicamente
dentro del marco de su competencia para establecer tasas dentro de su jurisdicciéon, de manera
proporcional y legal; y, de las facultades — privativas o concurrentes — de los GAD para regular,
autorizar y controlar su uso, ni el paisaje marino ni el fondo escénico de las playas se enuncian
entre ellas.

Finalmente, en atencion a la tercera consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 29 numeral 1, 30, 65 y 71 del Cddigo Tributario, asi como los articulos 226 y 82 de la
Constitucion, una ordenanza municipal podria atribuir a otra persona — natural o juridica — la
calidad de agente de retencion de una tasa municipal, siempre que éstos en razon de su actividad,
funcién o empleo, estén en posibilidad de retener tributos.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

=] 0]
B % Juan Carlos Larrea
Valencia

Tlmes‘tyargrl
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

o

C.C. Mgs. Pablo Ramiro Iglesias Paladines
Superintendente de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo

Econ. Damian Larco Guaman
Director General del Servicio de Rentas Internas
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Ingeniero
Vicente Ronal Moreno Anangond
ALCALDE
GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
QUININDE
Quinindé.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMCQ-A-2025-290, de 13 de junio de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 19 del mismo mes y afo, se
formularon las siguientes consultas:

“;Si lo previsto en el articulo 48 de la Ley Orgdnica de Transporte Terrestre,
Trdnsito, Trdansito (sic) y Seguridad Vial, respecto de las garantias en la
transportacion de grupos de atencion prioritaria, personas con discapacidad,
adultos mayores de 65 aiios de edad, mujeres embarazadas, nifias, niiios y
adolescentes, es aplicable al servicio de transporte terrestre en la modalidad
comercial de taxi convencional y mototaxi?

.Si lo previsto en el articulo 46 del Reglamento aplicativo a la Ley Orgdnica de
Transporte Terrestre, Trdnsito y Seguridad Vial, referente a las tarifas
preferenciales, se aplica en el servicio de transporte terrestre modalidad
comercial de taxi convencional y mototaxis, en favor de las nifias, nifios,
adolescentes, los estudiantes de los niveles basico y bachillerato, y las personas
mayores de 65 afios de edad?”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico contenido en el memorando No. 0584-2025-PS-GADMQ), de 6 de
junio de 2025, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Quinindé (en adelante, “GADM Quinindé™), cit6

los articulos 1, 11, 35, 36, 37, 45, 66, 82, 85, 226, 227, 240, 264, 394 y 424 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 7, 55, 130, 322 y 338

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008
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del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (en
adelante, “COOTAD”); 16,48 y 57 de la Ley Organica de Transporte Terrestre Transito
y Seguridad Vial? (en adelante, “LOTTTSV”); 3.a, 15, 30.2, 30.4, 30.5, 47,48, 54, 57 y
70 de la Ley Orgénica Reformatoria de la Ley de Transporte Terrestre Transito y
Seguridad Vial® (en adelante, “LORLOTTTSV™); 1, 40, 42, 46, 62, 63, 293 y 295 del
Reglamento a la Ley de Transporte Terrestre Transito y Seguridad Vial* (en adelante,
“RLOTTTSV”); 1, 3 y 66 del Reglamento de Transporte Comercial de Pasajeros en Taxi
con servicio Convencional y Servicio Ejecutivo’® (en adelante, “Reglamento de
Transporte en Taxi”); 1 y 44 del Reglamento de Servicio de Transportacion Terrestre
Comercial de Tricimotos, Mototaxis o Similares® (en adelante, “Reglamento de servicio
de mototaxis™); 6, 7, 14, 15 y 17 de la Resolucién No. 006-CNC-20127 del Consejo
Nacional de Competencias (en adelante “CNC™); 1 y 3 de la Resolucién No. 003-CNC-
2014% aclaratoria de la Resolucion No. 006-CNC-2012; vy, 7, 8, 13, 18 y 23 de la
Ordenanza de creacién de la Unidad Municipal de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial® (en adelante, “Ordenanza de Transporte de Quinindé”). Con base en esta
normativa se concluyo lo siguiente:

“III. PRONUNCIAMIENTO

3.1. Que la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, garantiza la
igualdad ante la ley, debiendo por tanto, en materia de transporte prevalecer la
equidad y accesibilidad en la prestacion del servicio de transporte terrestre, con
especial atencion a personas con discapacidad, adultos mayores, mujeres
embarazadas, nifios y adolescentes; a fin de que funcione una sociedad en
igualdad de condiciones.

3.2. Que respecto del articulo 11 ‘Aplicacion de la tarifa diferenciada’ del
proyecto de ORDENANZA DE REGULACION Y FIJACION DE LA TARIFA
DEL SERVICIO DE TRANSPORTE COMERCIAL EN TAXI
CONVENCIONAL EN EL CANTON QUININDE, y articulo 9 ‘Aplicacién de
la tarifa diferenciada’ del proyecto de ORDENANZA DE REGULACION Y
FIJACION DE LA TARIFA DEL SERVICIO DE TRANSPORTE COMERCIAL
DE TRICIMOTOS (MOTOTAXI) EN EL CANTON QUININDE la Procuraduria
Sindica del GAD Municipal de Quinindé, advierte que tales disposiciones se
enmarcan en la Constitucion Politica del Ecuador, el Codigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion, la Ley Organica
Reformatoria a la Ley Orgdnica de Transporte Terrestre, Trdnsito y Seguridad
Vial, su reglamento de aplicacion, Resolucion No. 006-CNC-2012 del Consejo
Nacional de Competencias, y demds normativa aplicable, por ello, el GAD
Municipal de Quinindé, estd obligado a ejecutar directa y automdticamente los
derechos y garantias constitucionales, adoptando, como lo estd haciendo,
medidas de accion afirmativa que promueve la igualdad real en favor de

2 LOTTTSV, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 398 de 7 de agosto de 2008.

1 LORLOTTTSY, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 512 de 10 de agosto de 2021

* Reglamento LOTTTSV, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 731 de 23 de junio del 2012,

¥ Reglamento de Transporte de Taxi, publicado en el Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009.

? Reglamento de servicio de mototaxis, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No. 280 de 24 de abril de 2012.
7 Resolucion No. 006-CNC-2012, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 712 de 29 de mavo de 2012.

¥ Resolucidn No. 003-CNC-2014, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 363 de 28 de octubre de 2014.

? Ordenanza Transporte Quinindé, publicada en la Edicion Especial del Registro Oficial de 13 de junio de 2014.
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personas con discapacidad, estudiantes, niiios y nifias, personas mayores de 65
aiios, como titulares de derechos que se encuentran en situacion de desigualdad.
Derechos y garantias que deben ser aplicados directa e inmediatamente, por y
ante cualquier servidor publico y/o administrativo, aunque los legitimados no
los invoquen expresamente, mds aun cuando es obligacion de las instituciones
del Estado, sus organismos dependencias, las servidoras o servidores piiblicos y
las personas, que actiien en virtud de una potestad estatal, hacer efectivo el goce
y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion.

3.3. Que esta Procuraduria Sindica del GAD Municipal de Quinindé, coincide y
ratifica los fundamentos tanto de hecho como de derecho, expuestos mediante
memorando No. GADAMCQ-DMTTTSVMH-SAAM-2025-456-M de 29 de mayo
del 2025, por el seiior Ledo. Stalin Alava M., en calidad de Director de Trdnsito
Municipal, quien al referirse a consulta del seiior Victor Moncayo Vega,
presidente nacional de la Federacion Nacional de Transportistas en Tricimotos,
Mototaxis del Ecuador - FNATTME-., quien en lo principal °...se ratifica, en
sostener que el planteamiento realizado para implementar tarifas diferenciadas
(preferenciales), en los proyectos de ordenanzas propuestos para regular tarifas
de transporte comercial en mototaxis, y taxis convencionales, por cuanto es
viable legalmente, constituye una medida afirmativa en beneficio de los grupos
de atencion prioritaria del cantén Quinindé, respaldada por el ordenamiento
constitucional vigente, por lo que recomienda al sefior Alcalde y procurador
Sindico tener en cuenta las siguientes recomendaciones...’

3.4. Que esta Procuraduria Sindica del GAD Municipal de Quinindé coincide y
ratifica los fundamentos, tanto de hecho como de derecho, expuestos mediante
Informe Juridico No. 027-DJ-DMTTTSVMH-FERIM-025, de 07 de mayo de
2025, suscrito por el abogado Fidel E. Jarrin Mendoza, en calidad de Analista
Juridico DMTTTSVMH-GADMCQ, profesional del derecho, que luego de una
amplia exposicion de la norma y respectivo andlisis, en lo principal colige:

» En lo que respecta, al planteamiento de agregar en el articulo 3 del
proyecto, las definiciones de ‘taxi convencional’ y ‘taximetro digital’
(3.5.1), sefiala que es procedente su inclusion, por cuanto la definicion
tiene sustento legal en el articulo 62 del Reglamento a la LOTTTSV;
articulo 2 del Acuerdo Ministerial No. 019-2021; Disposicion General
Quincuagésima novena de la LOTTTSV.

» En lo referente al planteamiento de agregar a continuacion del literal b)
del art. 7 del proyecto, 'la tarifa nocturna’ (3.5.2), sefiala que ‘no es
procedente la inclusion del texto en mencion, ...; (sic) lo cual resulta
innecesario y ambiguo en razon que de la revision del referido proyecto
de ordenanza se colige que el cdlculo de la tarifa nocturna ya consta
inmerso en el literal b, del articulo 13 del referido proyecto de
ordenanza, cuyo cdlculo se lo ha realizado en base a los lineamientos
prestablecidos en los textos juridicos que se encuentran en los
considerandos del referido proyecto de ordenanza y que sirven de
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sustento legal; de igual forma si se han aplicado las recomendaciones
previstas en la Resolucion No. 107-DIR-2014-ANT cuya publicacion en
el Registro Oficial data de la Edicion Especial 241 de fecha miércoles 31
de diciembre de 2014.

En lo que respeta (sic) al primer punto del tercer planteamiento, que
propone que podran acceder a la aplicacion de la tarifa diferenciada. *).
Las personas con discapacidad que consten asi en la cédula de
ciudadania, que viaje con mdxima un acompariante”. Al respecto, el
profesional analiza que. *...por un lapsus calami, se omitio considerar
que mediante la cédula de identidad también es vdlido acreditar la
discapacidad de wuna persona, pues el referido documento de
identificacion, también registra esa particularidad especial en quienes lo
merecen, en tal sentido si es procedente agregar la frase (...) que conste
asit en la cédula de ciudadania”

En lo que respecta al segundo punto del tercer planteamiento, en cuanto
a que los numerales 2, 3 y 4 del art. 11 de proyecto, se refiere al
transporte publico, y que esto no corre para los taxis. Al respecto, el
analista sefiala que la propuesta de que no se apliqgue la tarifa
diferenciada a los estudiantes de los niveles bdsicos y bachillerato y para
persona mayores de 65 aitos ‘resulta improcedente y consecuentemente
se recomienda se desestime...’

()

En lo que respecta al Cuarto planteamiento, tarifas diurnas, tarifas
nocturnas, se analiza que ‘si es procedente dentro del cuadro tarifario, la
inclusion periédica en arios conforme a la pretension de los
comparecientes, por cuanto, de la revision se desprende que la finalidad
es que ese empiece a cobrar el costo de la carrera final prestablecido en
el estudio tarifario a partir del afio 2027; es decir, que previamente
durante los arios 2025 y 2026 se cobraran otros valores inferiores a los
prestablecidos en el estudio tarifarios para el transporte comercial en
taxi convencional de Quinindé. En tal sentido, la referida propuesta en
mencion es solida y sobre todo empdtica con la realidad economica de
los beneficiarios de esta modalidad de transporte, cuya accion por parte
del taxismo es digna de resaltar.’

()

3.5. Que la Direccion Municipal de Trdnsito, Transporte Terrestre, Seguridad
Vial y Movilidad del canton Quinindé, en el ambito de sus competencias, estd
Sacultada para supervisar, cumplir y hacer cumplir las leyes, ordenanzas,
reglamentos, normas y resoluciones que se determinen para las actividades
administrativas y operativas e imponer las sanciones establecidas para cada
caso. Para lo cual tendra el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos; estando
dotada de la facultad sancionadora, cuya finalidad es la proteccion de interés
general, respetando las garantias del debido proceso contempladas en la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Codigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion, el Codigo Organico Administrativo y
demas normativa aplicable (...)" (énfasis afadido).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 12021, de 30 de
junio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME™) el envio de su criterio juridico
institucional sobre la materia. Posteriormente, mediante oficio No. 12312, de 15 de julio
de 2025, se reiter6 dicho requerimiento, sin que se haya recibido respuesta hasta la

presente fecha.

2. Analisis.-

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de consulta, el andlisis desarrollara
los siguientes puntos: i) Prohibicion de informes o dictamenes respecto de normativas de
los Gobiernos Autonomos Descentralizados; y, /i) Garantia en la transportacién de grupos
de atencion prioritaria.

2.1. Prohibicién de informes o dictimenes respecto de normativas de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados.-

De conformidad con el primer inciso del articulo 238 de la CRE, “Los gobiernos
auténomos descentralizados gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera,
v se regiran por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial,
integracion y participacion ciudadana’.

En armonia con esta disposicion, el articulo 5 del COOTAD establece que la autonomia
de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (en adelante, “GAD™) “comprende el
derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante
normas y organos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales,
bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus
habitantes. (...)".

Para reforzar la garantia antes mencionada, el articulo 6 del COOTAD dispone que:
“Ninguna funcion del Estado ni autoridad extraiia podra interferir en la autonomia
politica, administrativa y financiera propia de los gobiernos auténomos
descentralizados, salvo lo prescrito por la Constitucion y las leyes de la Republica™.

En ese sentido, el literal k) del mismo articulo prohibe expresamente a los funcionarios
ajenos a los GAD:

“k) Emitir dictamenes o informes respecto de las normativas de los respectivos
organos legislativos de los gobiernos autonomos descentralizados, especialmente

respecto de ordenanzas tributarias proyectos, planes, presupuestos, celebracion

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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de convenios, acuerdos, resoluciones y demds actividades propias de los
gobiernos auténomos descentralizados, en el ejercicio de sus competencias, salvo
lo dispuesto por la Constitucion y este Codigo,”.

En consecuencia, una de las tres funciones integradas de los GAD municipales es la de
“legislacion, normatividad y fiscalizacion™, ejercida por su concejo municipal, integrado
por el alcalde y los concejales electos por votacion popular, cuyas decisiones contenidas

en ordenanzas municipales gozan de autonomia politica, de acuerdo con los articulos 29
y 56 del COOTAD.

En virtud de lo expuesto, y considerando los antecedentes y fundamentos de la consulta,
se advierte que la solicitud busca un pronunciamiento sobre una ordenanza emitida por el
concejo municipal del GADM Quinindé¢ o sus eventuales reformas. En este contexto, y
en cumplimiento del marco constitucional y legal que protege la autonomia de los GAD,
se precisa que la Procuraduria General del Estado estd impedida de emitir dictdmenes
sobre ese tipo de normativas.

2.2. Garantias en la transportacion de grupos de atencion prioritaria.-

El articulo 35 de la CRE reconoce que los grupos de atencidn prioritaria tienen derecho a
recibir atencion especializada tanto en el &mbito publico como privado. En concordancia,
el articulo 394 establece que “La promocion del transporte publico masivo y la adopcion
de una politica de tarifas diferenciadas de transporte seran prioritarias”.

Asimismo, el numeral 6 del articulo 264 de la CRE y el articulo 55 literal f) del COOTAD
asignan a los GAD municipales la competencia de “Planificar, regular y controlar el
transito y el transporte publico dentro de su territorio cantonal”.

En este contexto, y en relacion con el objeto de su consulta, los incisos segundo y cuarto
del articulo 48 de la LOTTTSV establecen, entre otras garantias, la aplicacion de tarifas
diferenciadas para personas con discapacidad, adultos mayores, mujeres embarazadas,
nifias, nifios y adolescentes; y, la accesibilidad dentro de las unidades de transporte para
las personas con discapacidad.

a) Tarifa diferenciada

En cuanto a las tarifas diferenciadas, el segundo inciso del articulo 48 de la LOTTTSV
dispone la implementacion de un sistema tarifario preferencial para determinados grupos
de atencidn prioritaria. Por su parte, el articulo 46 del Reglamento General ala LOTTTSV
establece los requisitos y porcentajes de descuento aplicables. Esta disposicion normativa
sefiala:

“1. Las personas con discapacidad que cuenten con el carné o registro del
Consejo Nacional de Discapacidades, segun el articulo 20 de la Ley sobre
Discapacidades, pagardn una tarifa preferencial del 50% en el transporte
terrestre, y el servicio prestado serd en las mismas condiciones que los demds
pasajeros que pagan tarifa completa.
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2. Los estudiantes de los niveles basico y bachillerato que acrediten su condicion
mediante presentacion del carné estudiantil otorgado por el Ministerio de
Educacion, pagardn una tarifa preferencial del 50% (...)

3. Las ninias, nifios y adolescentes, pagardn una tarifa del 50%. Los nifios, nifias
v adolescentes hasta los 16 afios de edad no estaran en la obligacion de presentar
ningun documento que acredite su edad. Los adolescentes estudiantes desde los
16 anos de edad en adelante accederan a la tarifa preferencial mediante la
presentacion de su cédula de identidad.

4. Las personas mayores de 65 aiios que acrediten su condicion mediante la
presentacion de la cédula de ciudadania o documento que lo habilite como tal,
pagardn una tarifa preferencial del 50% en todo el transporte terrestre.

En todos los casos, el servicio prestado serd en las mismas condiciones que los
demds pasajeros que pagan tarifa completa” (énfasis anadido).

Adicionalmente, el tercer inciso del articulo 48 de la LOTTTSV establece que:

“La Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre,
Transito y Seguridad Vial, y los Gobiernos Autonomos Descentralizados dentro
del ambito de su competencia, establecerdn los mecanismos de compensacion a
la transportacion terrestre relacionados con las tarifas diferenciadas, las
mismas que no serdn subsidiadas por la administracion publica, sino que se
deberdn incluir dentro de los estudios tarifarios correspondientes a cada
modalidad’ (énfasis anadido).

El literal e) del articulo 201 de la LOTTTSV establece que, como parte de los derechos
de los usuarios del servicio de transporte publico de pasajeros, se deben respetar “/as
tarifas aprobadas, en especial la de los nifios, estudiantes, adultos mayores de 65 afios
de edad y personas con discapacidad’.

Por otra parte, la letra h) del articulo 30.5 de la LOTTTSV reconoce la siguiente facultad
a los GAD Regionales Metropolitanos y Municipales:

“h) Regular la fijacion de tarifas de los servicios de transporte terrestre, en sus
diferentes modalidades de servicio en su jurisdiccion, segiin los andlisis técnicos
de los costos reales de operacion. El Ministerio del sector establecerd el marco
referencial correspondiente,” (énfasis aiadido).

En concordancia con lo sefialado, el numeral 5 del articulo 17 de la Resolucién No. 006-
CNC-2012'°, de 26 de abril de 2012, emitida por el CNC, define como competencia de
los GAD metropolitanos y municipales la emisién de normativa técnica local para regular:

“la fijacion de tarifas de los servicios de transporte terrestre, en sus diferentes
modalidades de servicio en su circunscripcion territorial, segun los andlisis
técnicos de los costos reales de operacion de conformidad con el marco
referencial y la metodologia emitida por el organismo rector” (énfasis afadido).

" Resolucion No. 006-CNC-2012, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 712 de 29 de mayo de 2012,
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Ademas, con resolucion No. 0003-CNC-2014'!, de 22 de septiembre de 2014, el CNC
aclar6 la resolucion No. 006-CNC-2012 respecto de las competencias de transito y
transporte de los municipios, y en su articulo 3 establecio:

“Art. 3.- A los gobiernos autonomos descentralizados metropolitanos y
municipales les corresponde fijar la tarifa de transporte terrestre, para lo cual
implementaran, en ejercicio de su autonomia, los mecanismos que consideren
necesarios para el cumplimiento irrestricto de la Constitucion y la ley” (énfasis
anadido).

Respecto del servicio de transporte terrestre en la modalidad comercial de taxi
convencional, el Ministerio de Transporte y Obras Publicas (en adelante, “MTOP”)
emitio el Acuerdo Ministerial No. 019-2021'2, cuyo articulo 3 establece los lineamientos
para calcular la tarifa del servicio comercial de pasajeros en taxi convencional y ejecutivo,
contenidos en el anexo denominado “METODOLOGIA REFERENCIAL PARA LA
DEFINICION DE LA TARIFA DE TRANSPORTE COMERCIAL EN TAXIS
CONVENCIONAL Y EJECUTIVO EN ECUADOR”.

Adicionalmente, el articulo 4 del Acuerdo Ministerial No. 019-2021 dispone que los GAD
Municipales y Metropolitanos “cada vez que aprueben una nueva tarifa, deberdin
remitir a la ANT, por ser el ente regulador del transporte terrestre, la resolucion con la
que se fijo la tarifa y el estudio técnico que sustento dicha resolucion™ (énfasis anadido).

En cuanto a la fijacion de tarifas en la modalidad de tricimotos, mototaxis o similares, la
Comision Nacional de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial expidio la
Resolucion No. 052-DIR-2010-CNTTTSV'3, que contiene el “Reglamento de Servicio de
Transportacion Terrestre Comercial de Tricimotos, Mototaxis o similares™. El articulo
44 del referido reglamento dispone:

“Art. 44.- Las tarifas para el servicio de transporte terrestre comercial de
pasajeros en tricimotos, mototaxis o similares son las que defina la Comision
Nacional de Transporte Terrestre, Transitoy Seguridad Vial. Estas tarifas podrdn
ser modificadas previo un estudio técnico que genere un modelo tarifario
elaborado y aprobado para el tipo de transporte, por la Comision Nacional de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial.”

it) Accesibilidad dentro de las unidades de transporte

El cuarto inciso del articulo 48 de la LOTTTSV garantiza el acceso de las personas con
discapacidad al transporte terrestre publico, facilitando el “uso y goce de sus derechos al
brindar condiciones de accesibilidad dentro de las unidades de transporte, eliminar
obstaculos, en procura del mayor grado de autonomia en su movilidad.”

"I Resolucién NO. 003-CNC-2014 publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 363 de 28 de octubre de 2014.
12 Acuerdo Ministerial No. 019-2021, publicado en el Registro Oficial No. 66 de 19 de mayo de 2022.
3 Resolucion No. 052-DIR-2010-CNTTTSV, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No. 280 de 24 de abril de 2012.
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3011
Al efecto, el articulo 41 del RLOTTTSV garantiza la atencion prefe:!'rente a las personas
con discapacidades, adultos mayores de 65 afios de edad. mujeres embarazadas, nifias,
nifios y adolescentes; y, sobre las condiciones de accesibilidad establece que “el sistema
de transporte colectivo y masivo dispondran de dreas y accesos especiales y debidamente
sefializados, en concordancia con las normas y reglamentos técnicos INEN vigentes para
estos tipos de servicio.”

En esa linea, el quinto inciso del articulo 48 de la LOTTTSV dispone que la Agencia
Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial o
los GAD expedirdn la normativa que deberan cumplir las operadoras de transporte
terrestre de pasajeros para “el otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes,
incrementos de flota vehicular o ajustes tarifarios”, condicionando a las operadoras de
transporte terrestre de pasajeros a que “las unidades cuenten con todos los elementos de
accesibilidad para las personas con discapacidad’.

El pentltimo inciso del citado articulo 48 de la LOTTTSV establece que “En la
importacion de vehiculos de transporte terrestre piiblico de personas o ensamblaje de la
carroceria, se debera verificar que se cumpla con la normativa técnica nacional que
define las condiciones de accesibilidad para las personas con discapacidad’.

Sobre esta materia, mediante oficio No. 11695, de 3 de junio de 2025, esta Procuraduria
concluyo que:

“De lo expuesto se concluye que: i) la LOTTTSV otorga a la ANT la facultad de
reglamentacion técnica y de control; a su Directorio le compete establecer
regulaciones a nivel nacional, incluidas aquellas referentes a homologacion,
regulacion y control de los medios y sistemas de transporte terrestre, trdnsito y
seguridad vial; ii) la LOTTVS (sic) establece la obligatoriedad de contar con el
certificado de homologacion de los medios, equipos y dispositivos de transporte
otorgado por la ANT como requisito previo al ingreso al pais, requerido para su
comercializacion y matriculacion; (...) y, iv) la ANT, como ente técnico, regula
el procedimiento para la emision del certificado de homologacion en
coordinacion con otras autoridades competentes” (énfasis afiadido).

En este orden de ideas, el articulo 42 del RLOTTTSV incluye que el sistema de transporte
terrestre “brindard asistencia especial ” a las personas con discapacidad, personas adultas
mayores, mujeres embarazadas, nifias, nifios y adolescentes, “segun sus necesidades,
Jacilitandoles el acceso a los vehiculos y ofreciéndoles la mayor comodidad dentro de la
categoria respectiva”, agrega también que “la infraestructura fisica del vehiculo y de los
corredores del transporte deberd ser accesible a este grupo de usuarios. La Agencia
Nacional de Transito y los GADs, en el ambito de sus competencias, controlaran el
cumplimiento de estas obligaciones”

En relacion con lo sefialado, debe destacarse que la competencia sobre el control del
transito y la seguridad vial ha sido analizada previamente por esta Procuraduria mediante
el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13227, de 5 de diciembre de 2017, en el
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cual se examinaron los articulos 116 y 130 del COOTAD, asi como los articulos 30.4 de
la LOTTTSV y 30 de su Reglamento General. En dicho pronunciamiento se indico:

“De la lectura del articulo citado en los pdrrafos anteriores, se observa que la
LOTTTSV es clara al sefialar que los gobiernos autonomos descentralizados
municipales, tienen la responsabilidad de planificar, regular y controlar el
transito y el transporte publico dentro de su jurisdiccion, para lo cual deben
observar las disposiciones de cardcter nacional expedidas por la Agencia
Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Trdnsito y
Seguridad Vial.

De igual forma, la misma norma en la parte final de su primer inciso manifiesta
que los GADs regionales, municipales y metropolitanos, tiene la obligacion de
informar a la Agencia Nacional de Regulacion y Control de Transporte
Terrestre, Trdnsito y Seguridad Vial, sobre las regulaciones que vayan a ser
aplicadas dentro de su jurisdiccion en materia de control de transito y seguridad
vial.,

(...)

Es decir, que la norma reglamentaria citada establece que los gobiernos
autonomos descentralizados al momento de expedir las ordenanzas en materia
de trdnsito y fransporte terrestre, tiene la obligacion de observar que las
disposiciones contenidas en dichos instrumentos juridicos guarden armonia
con las politicas emitidas por la Cartera de Estado del ramo, asi como también
enmarcarse en las disposiciones nacionales que expida para el efecto la Agencia
Nacional de Trdnsito” (énfasis afiadido).

En este sentido, es claro que la Procuraduria General del Estado ha reiterado en sus
pronunciamientos que los GAD Municipales — al expedir ordenanzas en materia de
transito y transporte terrestre — deben observar las disposiciones de caracter nacional
emitidas por la Agencia Nacional de Transito, asi como las politicas dictadas por el
MTOP.

Asi, el segundo inciso del articulo 57 de la LOTTTSV incluye a los taxis y Tricimotos
entre los servicios de transporte comercial que sera prestado por las “operadoras de
transporte terrestre autorizadas para tal objeto y que cumplan con los requisitos y las
caracteristicas especiales de seguridad establecidas por la Agencia Nacional de
Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Trdnsito y Seguridad Vial” (énfasis
afiadido).

De la normativa analizada se desprende que: i) de conformidad con el articulo 201 de la
LOTTSV, se deben respetar las tarifas diferenciadas aprobadas a favor de los grupos de
atencion prioritaria; i) en cumplimiento del tercer inciso del articulo 48 de la LOTTTSV
los GAD, dentro del ambito de su competencia, estableceran los mecanismos de
compensacion relacionados con las tarifas diferenciadas. Estas no seran subsidiadas, sino
que deberan incluirse dentro de los estudios tarifarios correspondientes a cada modalidad

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

62



Edificio Amazonas Plaza

Rt r o )
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L, *593 22941300
B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REFIBLICA DEL FLLABER MUNICIPIO DE Q['!NL\'DE

13011

Pdgina. 11
de transporte; iii) segun las resoluciones No. 006-CNC-2012 y No. 0003-CNC-2014,
corresponde a los GAD municipales fijar la tarifa del transporte terrestre. En el caso de la
modalidad de taxi convencional, se deberd observar lo dispuesto en el Acuerdo
Ministerial No. 019-2021 del MTOP, asi como los correspondientes estudios tarifarios;
v) en materia de accesibilidad en el sistema de transporte ptiblico, deben observarse las
disposiciones de caracter nacional emitidas por la Agencia Nacional de Transito, relativas
al cumplimiento de normas técnicas para la importacion de medios de transporte; y, vi)
finalmente, los GAD municipales, al expedir ordenanzas sobre tarifas de transporte
terrestre o al otorgar titulos habilitantes y realizar ajustes tarifarios, deben observar las
regulaciones emitidas por la Agencia Nacional de Transito y por el ministerio rector del
sector.

3. Pronunciamiento.-

En atencién a los términos de la primera consulta se concluye que las garantias previstas
en el articulo 48 de la Ley Orgénica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial —
en concordancia con el articulo 46 de su Reglamento General — es aplicable al servicio de
transporte terrestre en la modalidad comercial de taxi convencional y mototaxis.

Respecto de la segunda consulta se concluye que, segun lo previsto en las disposiciones
citadas, las tarifas preferenciales en el servicio de transporte terrestre resultan aplicables
en las modalidades de taxi convencional y mototaxi. Para tales efectos, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Municipales deberan realizar los estudios tarifarios
correspondientes a cada modalidad, previo a expedir la normativa que fije las tarifas.

En todos los casos, tanto para la expedicion de ordenanzas como para la adopcion de
medidas administrativas relacionadas con el sistema de transporte terrestre, se deberan
observar las disposiciones de caracter nacional emitidas por la Agencia Nacional de
Trénsito y el Ministerio rector de la materia, a fin de garantizar el respeto y cumplimiento
de los derechos de los grupos de atencion prioritaria consagrados en la normativa vigente.

institucionales especificos es de exclusiva resp
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

onsabilidad de la entidad consultante y de

Atentamente,

Abg. ]
PROCURADOBRE

./.,—
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Mera.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMCM-ALCALDIA-2025-3610-0, de 21 de abril de 2025,
ingresado en la Direccion Regional de la Procuraduria General del Estado en Chimborazo
el 23 del mismo mes y afio, y remitido a esta dependencia con oficio No. PGE-DRCH-
2025-00086, de 13 de mayo de 2025, se formul la siguiente consulta:

“¢Las actividades de Mineria Artesanal deben pagar el impuesto a la patente de
conformidad al articulo 547 del Codigo Orgdnico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion o deben acogerse a la exencién de pago de
patentes dispuesta en el articulo 134 de la Ley de Mineria?”.

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

El informe juridico del Gobierno Auténomo Descentralizado cantonal de Mera (en
adelante, “GAD Mera’), contenido en memorando No. GADMCM-PROCURADURIA-
2025-3450-M, de 10 de abril de 2025, suscrito por su Procurador Sindico, cité los
articulos 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE”), 134
y 148 de la Ley de Mineria®, 546, 547 y 560 del Cédigo Orgénico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”). Con base en
dichas disposiciones, el informe expone y concluye lo siguiente:

“IV. FUNDAMENTO Y ANALISIS JURIDICO

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
° LM, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 517 de 29 de enero de 2009.
? COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010,
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(...) 6. De las normas antes expuestas, se tiene que el Gobierno Municipal tiene
la facultad de cobrar el impuesto a la patente, a todas las personas naturales,
Jjuridicas, sociedades, nacionales o extranjeras, domiciliadas o con
establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal o metropolitana, que
ejerzan permanentemente actividades comerciales, industriales, financieras,
inmobiliarias y profesionales.

7. Asi mismo el articulo 550 del COOTAD, establece como unicos exentos de
este pago de impuesto a los artesanos calificados como tales por la Junta
Nacional de Defensa del Artesano.

8. El articulo 18 y 92 de la SEGUNDA ORDENANZA REFORMATORIA DE
LA ORDENANZA PARA REGULAR, AUTORIZAR Y CONTROLAR LA
EXPLOTACION, TRANSPORTE, TRATAMIENTO Y ALMACENAMIENTO DE
MATERIALES ARITOS Y PETREOS QUE SE ENCUENT. RAN EN LOS
LECHOS DE LOS RIOS, LAGUNAS Y CANTERAS EN EL CANTON MERA,
establece textualmente lo siguiente:

‘Art. 18 De los artesanales de dridos y pétreos.- Son emprendimientos
unipersonales, familiares, unidades econdmicas populares o asociaciones que
efectiian labores mineras en dreas libres, unica y exclusivamente como medio
de sustento, que tenga la capacidad de produccion establecida en la Tabla No.
2 de la presente ordenanza y la Ley Sectorial, y que destinen la comercializacion
del material extraido a cubrir las necesidades de la comunidad, de las personas
o grupo familiar que realiza la actividad, unicamente, dentro de la
circunscripcion territorial respecto de la cual se hubiere otorgado el
correspondiente permiso.’

‘Art. 92 De las tasas.- Son valores que deben pagar los actores del ciclo de
explotacion de materiales dridos y pétreos, por los servicios administrativos que
generen la aplicacion de la presente ordenanza, en el drea de Recaudacion del
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Mera, previo a
recibir el servicio administrativo; valores que no serdn reembolsables.’

(...) 12. En el presente caso, al encontrarnos con dos normas del mismo nivel
Jerdrquico, como es los (sic) articulo 546, 547 y 550 del COOTAD y el articulo
134 de la Ley de Mineria, que se contradicen, debemos aplicar la especial, en
el caso en concreto en los articulos antes detallados del COOTAD, habla de una
manera general a quien debe cobrarse las patentes, basicamente a todos quienes
ejerzan una actividad permanente en la jurisdiccion cantonal, mientras que, la
Ley de Mineria, se refiere especialmente solo a las actividades exclusivas de
mineria artesanal, por lo que dicha norma es especial, por ende, se encuentra
sobre el COOTAD.

13. Con lo expuesto, debemos aplicar la norma especial que trata sobre que las
actividades de mineria artesanal estan exentas de pago de regalias y patentes,
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asi como el tramite de cardcter administrativo no tiene costo alguno, por ende,
se encuentra a su vez, por encima, de la Ordenanza cantonal antes referida.

V. CRITERIO

14. Con base en los antecedentes, la normativa aplicable y el andlisis juridico
realizado, esta Procuraduria Sindica concluye que de acuerdo al articulo 134
de la Ley de Mineria, que establece la gratuidad de los tramites administrativos
y la exencion de patentes para la mineria artesanal, y en aplicacion de los
principios de jerarquia normativa y especialidad (norma especial prevalece
sobre general), no es juridicamente viable cobrar patentes municipales
(COOTAD Art. 547) ni tasas por servicios administrativos (Ordenanza Art. 92)
a los titulares de permisos de mineria artesanal, ya que dichos cobros
contradicen expresamente la Ley de Mineria, debiendo prevalecer esta ultima
para garantizar el acceso simplificado y sin costos a los tramites del sector”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis. mediante oficios Nos. 11479 y 11480,
de 16 de mayo de 2025, esta Procuraduria solicité a la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas (en adelante “AME") y al Ministerio de Energia y Minas (en adelante
“MEM”) que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de la
consulta.

Posteriormente, mediante oficios Nos. 17749 y 17750, de 6 de junio de 2025, dirigidos a
la AME y al MEM, respectivamente, esta Procuraduria reiter6 su solicitud, sin que a la
fecha se haya recibido respuesta por parte de la AME.

Mediante oficio No. MEM-COGEJ-2025-0366-OF. de 26 de junio de 2025, ingresado en
la misma fecha al correo institucional de esta Procuraduria, el Coordinador General
Juridico (encargado) del MEM remiti6 el criterio juridico institucional requerido por este
organismo.

Dicho criterio, ademas de las normas invocadas por el consultante, cit6 los articulos 1,
82,227, 238. 261 numeral 11, 264 numeral 12, 279, 313. 317 y 408 de la CRE: 1 y 456
del COOTAD, 1, 2, 6, 7 letra j) de la Ley de Mineria; 60 y 62 del Reglamento General a
la Ley de Mineria*; y los articulos 3, 4, 14, 18, 31, 33, 35, 43 y 135 del Cédigo Orgénico
Administrativo’. Con base en este marco normativo, el MEM expuso y concluyé lo
siguiente:

“(...) Esta disposicion es clara y directa al eximir a la mineria artesanal del
pago de patentes, reconociendo su particularidad y el fin de cubrir las
necesidades de la comunidad, las personas o el grupo familiar que la realiza.
Ademas, el mismo articulo 134 de la Ley de Mineria indica que los tramites

* Reglamento General a la Ley de Mineria, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 67 de 16 de noviembre de 2009.
* Cédigo Orgdnico Administrativo, publicado en el Segundo Suplemento del Regisiro Oficial No 31 de 7 de julio de 2017.
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administrativos para la mineria artesanal deben ser simplificados y sin costo
alguno para el peticionario.

La distincion es fundamental: las patentes de conservacion en la Ley de Mineria
son un gravamen relacionado con el mantenimiento de la concesion minera,
mientras que las patentes en el COOTAD son un impuesto sobre el ejercicio de
actividades economicas. Aunque ambas se denominan ‘patentes’, su naturaleza
v objeto son distintos.

Ahora bien, después del breve andlisis queda identificado que tanto en la Ley de
Mineria como en el COOTAD se hace mencion a las patentes. En la Ley de
Mineria respecto a las patentes de conservacion, el articulo 34 establece, un
régimen claro para el pago de la patente anual de conservacion minera, un
gravamen que los concesionarios mineros deben abonar por cada hectarea que
tienen concesionada. Este pago es de naturaleza anual y tiene como fecha limite
el mes de marzo de cada ano, cubriendo el ano calendario en curso. Una
caracteristica fundamental es su cardcter perentorio: bajo ninguna
circunstancia, ya sea por via administrativa o judicial, se concederd una
prorroga para su pago, lo que subraya la obligatoriedad y el rigor de la norma.
El articulo 134, es el que hace mencion justamente a que el régimen de mineria
artesanal no esta sujeto a esta obligacion.

Por otro lado, el COOTAD, establece la organizacion politico-administrativa
del Estado ecuatoriano en el territorio, de los diferentes niveles de gobiernos
autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar
su autonomia politica, administrativa y financiera, ademds, desarrolla un
modelo de descentralizacion obligatoria y progresiva a través del sistema
nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su
administracion, las fuentes de financiamiento y la definicion de politicas y
mecanismos para compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial.
Después de estas consideraciones, las personas naturales, juridicas, sociedades,
nacionales o extranjeras, domiciliadas o con establecimiento en la respectiva
Jurisdiccion municipal o metropolitana, que ejerzan permanentemente
actividades comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias y profesionales
deberdn obtener la patente y, por ende, el pago anual de este impuesto.

(...) Como se desprende de esta normativa, la mineria artesanal no se encuentra
incluida dentro de las actividades exentas del pago de este tributo, a diferencia
de los sectores agricola, pecuario, acuicola y las plantaciones forestales.

Por lo expuesto, la distincion normativa entre la Ley de Mineria y el Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD) genera un régimen diferenciado para el pago de patentes en el
sector minero. Especificamente, aunque la mineria artesanal se encuentra
exenta del pago de las patentes de conservacion dispuestas en la Ley de Mineria
(las cuales gravan la tenencia de una concesion en funcion de la superficie y
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etapa), no estd liberada de la patente municipal o metropolitana establecida en
el articulo 547 del COOTAD. Esta ultima patente, de naturaleza distinta y con
un hecho generador diferente (relacionado con el ejercicio de actividades
economicas dentro de una jurisdiccion local), continua siendo una obligacion
para los mineros artesanales.

(...) IV. Pronunciamiento.

(...) Para responder si las actividades de mineria artesanal deben pagar el
impuesto a la patente del COOTAD o acogerse a la exencion de la Ley de
Mineria, es crucial comprender la distincion conceptual juridica entre ambos
tributos. La patente de conservacion minera (prevista en la Ley de Mineria) es
un gravamen asociado a la tenencia y conservacion de la concesion minera. Por
otro lado, el impuesto a la patente municipal o metropolitana (establecido en el
articulo 547 del COOTAD) es un tributo que grava la realizacion permanente
de actividades economicas (comerciales, industriales, financieras, etc.) por
parte de personas naturales o juridicas dentro de una jurisdiccion local. En este
sentido, aunque el régimen de mineria artesanal se encuentra expresamente
exento del pago de las patentes de conservacion minera, esta exencion no se
extiende al pago del impuesto a la patente del COOTAD. Por consiguiente, los
mineros artesanales, al ejercer una actividad economica, permanecen sujetos al
pago de la patente municipal o metropolitana”.

De lo anterior se desprende que los criterios juridicos del GAD Mera y del MEM difieren.
El consultante sostiene que existe una antinomia entre el articulo 134 de la Ley de
Mineria, que exonera del pago de la patente de conservacion a la mineria artesanal, y los
articulos 546, 547 y 550 del COOTAD, que regulan el impuesto municipal de patente.
Por su parte, el MEM distingue conceptualmente ambas figuras: la patente de la Ley de
Mineria grava la “fenencia y conservacion de la concesion minera”, mientras que la
patente prevista en el COOTAD se genera por el “ejercicio permanente de actividades
economicas” dentro de la jurisdiccion cantonal.

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de su consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i)
Patente municipal; y, /i) Régimen juridico aplicable a la mineria artesanal.

2.1. Patente municipal. -

El segundo del articulo 300 de la CRE dispone que la politica tributaria “promoverd la
redistribucion y estimularda el empleo, la produccion de bienes y servicios, y conductas
ecoldgicas, sociales y economicas responsables”,

La letra e) del articulo 491 del COOTAD incluye al impuesto de patente entre los tributos
municipales. A su vez, el articulo 547 de este cuerpo legal establece que son sujetos
pasivos de dicho impuesto, y deben pagarlo anualmente, las personas naturales o
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juridicas, sociedades, nacionales o extranjeras, domiciliadas o con establecimiento en la
respectiva jurisdiccion municipal o metropolitana, “que ejerzan permanentemente
actividades comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias y profesionales”™
(énfasis afiadido).

De forma concordante, el articulo 548 sefiala que “Para ejercer una actividad comercial,
industrial o financiera, se deberd obtener una patente anual (...) " (énfasis afiadido). En
consecuencia, las municipalidades y distritos metropolitanos, se configuran como los
sujetos activos del impuesto de patente de conformidad con el articulo 23% del Codigo
Tributario’ (en adelante, “CT™).

En tal contexto, es oportuno considerar que el articulo 547 del COOTAD fue interpretado
por el articulo 5 de la Ley Orgénica de Incentivos Tributarios® y se estableci6 un caso de
no sujecion al impuesto municipal de patente los siguientes términos:

"Interprétese el articulo 547 del Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial
Autonomia y Descentralizacion publicado en el Registro Oficial Suplemento No.
303 de 19 octubre de 2010, en el sentido de que los productores en los sectores
agricola, pecuario, acuicola; asi como las plantaciones forestales no son objeto
del impuesto a la patente y en consecuencia las personas naturales, juridicas,
sociedades, nacionales o extranjeras dedicadas a estas actividades no pueden ser
sujetos de cobro por parte de ningun gobierno autonomo descentralizado
municipal o metropolitano del pais".

En cuanto a las exenciones, el articulo 550 del COOTAD Ilimita este beneficio
“unicamente los artesanos calificados como tales por la Junta Nacional de Defensa del
Artesano”. La base imponible del impuesto de patente municipal se determina mediante
ordenanza del concejo municipal y se calcula “en funcion del patrimonio de los sujetos
pasivos de este impuesto dentro del canton”, segin el inciso final del articulo 548.

Respecto de la explotacion de materiales aridos y pétreos, el articulo 562 del COOTAD
dispone que

“Art. 562 Otros tributos.- Las municipalidades y distritos metropolitanos
cobrardn los tributos municipales o metropolitanos por la explotacion de
materiales dridos y pétreos de su circunscripcion territorial, asi como ofros que
estuvieren establecidos en leyes especiales. ” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) la patente municipal o metropolitana es un tributo
municipal contemplado en el COOTAD, cuyo hecho generador consiste en la realizacion
permanente de actividades comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias y
profesionales; i) las municipalidades se configuran como el sujeto activo del impuesto a
la patente de conformidad con los articulos 23 del CT y 547 del COOTAD:; iii) los

f CT: “Art. 23.- Syjeto activo.- Sujeto activo es el ente piiblico acreedor del tributa”.
" CT. publicado en el Suplemento del Registro Oficial 38 de 14 de junio de 2003, ultima reforma el 26 de junio de 2025.
* Ley Orgdnica de Incentivos Tributarios, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 860 de 12 de octubre del 2016,
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artesanos calificados por la Junta Nacional del Artesano estan exentos del impuesto de
patente municipal; y, iv) la explotaciéon de aridos y pétreos dentro de la jurisdiccion
cantonal también se encuentra sujeta a tributos municipales conforme al COOTAD

2.2. Régimen juridico aplicable a la mineria artesanal. -

Los recursos naturales no renovables forman parte de los sectores estratégicos conforme
al articulo 313 de la CRE, y su decision y control corresponden al Estado. El articulo 408
establece que los productos del subsuelo, incluidos los yacimientos minerales, son
propiedad inalienable, imprescriptible e inembargable del Estado, cuya explotacion debe
ajustarse a principios ambientales y garantizar la participacion estatal en los beneficios.

El ejercicio de los derechos soberanos del Estado ecuatoriano en el sector estratégico
minero, de acuerdo con el articulo 1 de la LM, incluye su administracion, regulacion,
control y gestion. El articulo 2 de la LM amplia su ambito de aplicacion a la regulacion
de las relaciones del Estado con empresas mixtas mineras y con personas naturales o
juridicas — nacionales o extranjeras, publicas, mixtas o privadas —, en lo relativo a la
obtencion, conservacion y extincion de derechos mineros, asi como a la ejecucion de las
actividades mineras.

En concordancia con el articulo 408 de la CRE, el articulo 16 de la LM dispone que: “El
dominio del Estado sobre el subsuelo se ejercerd con independencia del derecho de
propiedad sobre los terrenos superficiales que cubren las minas y yacimientos”. El
articulo 17 de la LM define tales derechos como aquellos que emanan “de los titulos de
concesiones mineras, contratos de explotacion minera, licencias y permisos, como de las
autorizaciones para instalar y operar plantas de beneficio, fundicion y refinacion, y de
las licencias de comercializacion”.

La ejecucion de actividades mineras requiere, segun el articulo 26 de la LM, “actos
administrativos motivados y favorables” de las autoridades competentes. Entre dichas
autoridades se incluyen los gobiernos auténomos descentralizados municipales, en lo
relativo a la explotacion de materiales aridos y pétreos.

Sin perjuicio de lo expuesto, se debe considerar la competencia de los gobiernos
municipales para “Regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales dridos y
pétreos”, prevista en el articulo 264 numeral 12 de la CRE, asi como en los articulos 55
letra 1), y 141 del COOTAD. Este ultimo que precisa que, para el ejercicio de dicha
competencia, las municipalidades “deberdn observar las limitaciones y procedimientos a
seguir de conformidad con las leyes correspondientes” asi como las “regulaciones y
especificaciones técnicas contempladas en la ley”

En cuanto al pago de patentes, el articulo 34 de la LM establece que la “Patente de
conservacion para concesion”, definida por el articulo 30 ibidem, es “un acto
administrativo que otorga un titulo minero, sobre el cual el titular tiene un derecho
personal”, que se inscribe en el Registro Minero.
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Dicho articulo 34 de la LM dispone que los concesionarios mineros deben pagar
anualmente la patente de conservacion para concesion, por cada hectarea minera
concesionada, de acuerdo con la escala que consta en dicha norma, “para el periodo de
exploracion avanzada y el periodo de evaluacion economica del yacimiento™ a partir “de
la fecha del otorgamiento del titulo minero”. La misma norma establece una “patente
anual de conservacion para las actividades simultaneas de exploracion - explotacion que
se realicen bajo el régimen especial de pequeiia mineria equivalente al 2% de la
remuneracion mensual unificada, por hectdrea minera.”

En lo que respecta a la mineria artesanal, el articulo 134 de la LM la define como aquella
que “comprende y se aplica a las unidades economicas populares, los emprendimientos
unipersonales, familiares y domésticos que realicen labores en dreas libres”; el
mencionado articulo agrega que la mineria artesanal se caracteriza por el uso “de
magquinarias y equipos con capacidades limitadas de carga y produccion de conformidad
con el instructivo aprobado por el directorio de la Agencia de Regulacion y Control
Minero”, previéndose que serd necesaria la obtencion de un permiso otorgado por el
Ministerio “por un plazo de hasta 10 afios para realizar labores de mineria artesanal”.

Asi entonces, se observa que las actividades mineras — de manera general — requieren la
obtencion de una concesiéon minera, cuya conservacion obliga al pago de una patente
anual. mientras que las actividades de mineria artesanal, si bien deben ser autorizadas por
la autoridad competente, requieren Ginicamente de un permiso de mineria artesanal.

El mismo articulo 134 establece que: “Por su naturaleza, las actividades de mineria
artesanal, no estan sujetas al pago de regalias ni de patentes, pero si sujetas al régimen
tributario, para garantizar los ingresos que corresponden al Estado” (énfasis anadido).
Esta disposicion se refiere inicamente a la patente de conservacion regulada por la LM,
no al impuesto municipal de patente contemplado en el COOTAD.

Finalmente, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional” prevé las reglas de solucién de antinomias. Sin embargo, del
analisis efectuado no se encuentra que exista una antinomia entre la LM y el COOTAD,
dado que la patente de conservacion minera y el impuesto municipal de patente son dos
tributos distintos, que corresponden a administraciones tributarias diferentes (el primero
al gobierno central y el segundo a las municipalidades).

De lo analizado se aprecia que: i) los yacimientos minerales son de propiedad inalienable,
imprescriptible e inembargable del Estado, y su explotacion y aprovechamiento se sujeta
a la regulacion y control del Estado; 7i) la LM rige la actividad minera, exigiendo actos
administrativos habilitantes para su ejercicio; iii) las concesiones mineras generan la
obligacion de pagar patente de conservacion al Gobierno Central; v) la mineria artesanal
requiere un permiso especifico y esta exenta de la patente de conservacion, pero no del
impuesto municipal de patente.

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

En atencion a los términos de la consulta se concluye que la exencion prevista en el
articulo 134 de la LM se refiere exclusivamente a la patente de conservacion minera,
regulada por la ley antes indicada y cuyo pago corresponde a los titulares de concesiones
mineras, el cual constituye un tributo de administracion cuya recaudacion se encuentra a
cargo del Gobierno Central.

Por su caracter especifico. esta exencion no se extiende al impuesto municipal o
metropolitano de patente previsto en el articulo 547 del COOTAD. que es un tributo
de naturaleza seccional, de competencia y recaudacion de los gobiernos auténomos
descentralizados, cuyo hecho generador es el ejercicio permanente de actividades
econémicas dentro de la respectiva jurisdiccion.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente, ” J

Abg. Inés Manzano
Ministra de Energia y Minas
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Oficio No. 13093

Quito, D.M., 12 de septiembre de 2025

Sefor

Aquiles Alvarez Henriques

ALCALDE

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL
DEL CANTON GUAYAQUIL

Guayaquil.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2024-7851, de 9 de diciembre de 2024, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se solicito la
aclaracion del pronunciamiento de este organismo constante en oficio No. 09588, de 28
de noviembre de 2024, a fin de que se aclare “en los términos indicados por nuestro
Procurador Sindico Municipal en el oficio DAJ-2024-9386, anexo a la presente
comunicacion”.

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

1.1. El Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Guayaquil (en
adelante, “GADM de Guayaquil”), mediante oficios Nos. AG-AAA-2024-6239, de
24 de septiembre de 2024, y No. AG-AAA-2024-6475, de 2 de octubre de 2024,
ingresados en la Procuraduria General del Estado el 24 de septiembre y 3 de octubre
del mismo afio, formul6 una consulta en los siguientes términos:

“Considerando el contenido sustancialmente econémico de los contratos de concesion

y el derecho del concesionario, mientras esté vigente el contrato de concesion, a recibir
una retribucion economica y utilidad por sus inversiones, riesgo y trabajo, ;debe
entenderse respecto de los contratos de concesion de servicios publicos celebrados al
amparo de la Ley de Modernizacion del Estado y de su Reglamento Sustitutivo, que de
acuerdo con el alcance del articulo 76 parrafo primero del Reglamento Sustitutivo del
Reglamento General de la Ley de Modernizacion del Estado, que el costo que asume el
concesionario con fondos propios respecto de las fiscalizaciones que contrata por las
obras que debe ejecutar y entregar al concedente para asegurarse que tales obras
cumplan con las exigencias y estindares previamente establecidos, forma parte de la
inversion que debe ser reconocida por el concedente para los fines econdémicos
previstos en el respectivo contrato y en la normativa aplicable? ”
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1.2. El informe juridico contenido en el oficio No. DAJ-2024-7215 de 25 de septiembre
de 2024, suscrito por el Procurador Sindico del GAD Municipal de Guayaquil, citd
los articulos 82, 211, numero 3 del articulo 237, nimeros 1 y 3 del articulo 285, 302,
308, 338 y 339 de la de la Constitucion de la Republica del Ecuador (en adelante,
“CRE”); 249 de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998 (en
adelante, “Constitucion 1998); 41 y 46 de la Ley de Modernizacion del Estado,
Privatizaciones y Prestaciones de Servicios Publicos (en adelante, “LME”);
Reglamento General de la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y
Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada ; 69, 76, 78, 79 y
94 del Reglamento Sustitutivo del Reglamento General de la Ley de Modernizacion
del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la
Iniciativa Privada (en adelante, “RSLME”); 100 del Codigo Orgénico de Produccion,
Comercio ¢ Inversiones (en adelante, “COPCET’); 74 del Coédigo Orgénico
Administrativo (en adelante, “COA4”); 155 y 268 del Reglamento General a la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica (en adelante,
“RGLOSNCP”); y, acéapite 408-12 de Acuerdo No. 004-CG-2023, que contiene las
“Normas de Control Interno para las Entidades, Organismos del Sector Publico y de
las Personas Juridicas de Derecho Privado que dispongan de Recursos Publicos” (en
adelante, “Normas de Control Interno’), con fundamento en los cuales analiz6 y
concluyo:

“...)
w
CRITERIO JURIDICO

Es mi criterio, de acuerdo con el alcance juridico del articulo 76 parrafo primero del
Reglamento Sustitutivo del Reglamento General de la Ley de Modernizacion del Estado,
que los concesionarios de servicios publicos cuyos contratos de concesion se celebraron
al amparo de la Ley de Modernizacion del Estado y del Reglamento Sustitutivo del
Reglamento General de dicha Ley tienen derecho a que el ente concedente reconozca
como parte de la inversion del concesionario (para los fines economicos previstos en el
respectivo contrato y en la normativa aplicable) los gastos en que este haya incurrido
por la contratacion, con fondos propios, de la fiscalizacion de las obras que debe
ejecutar y entregar al concedente en orden a asegurar que dichas obras cumplan con las
exigencias y estandares previamente establecidos (...)” (Enfasis agregado).

1.3. El pronunciamiento de esta Procuraduria, contenido en oficio No. 09588 de 28 de
noviembre de 2024, considerd el criterio juridico institucional de la entidad
consultante, concluyendo lo siguiente:

“De la normativa previamente analizada se desprende lo siguiente: i) los
contratos de concesion se rigen por el régimen juridico que las partes
contratantes hayan estipulado en el contrato y las leyes vigentes al tiempo de su
celebracion; ii) en los contratos de concesion el Estado no serd responsable por
las obligaciones laborales de la concesionaria, por el personal contratado en el
cumplimiento de la concesion; iii) es obligacion del Estado y del concesionario
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cumplir y respetar el esquema economico previsto en el contrato de concesion, y,
iv) para la determinacion del esquema de retribucion economica en los contratos
de concesion de uso y servicio publico, mediante un esquema o pliego tarifario se
tomard en consideracion la oportunidad de recuperar la inversion y obtener una
rentabilidad razonable. La fiscalizacion es un costo operativo en la concesion de
obra publica.

3. Pronunciamiento. -

‘En atencion a los términos de su consulta, se concluye que, en virtud de la regla
decimoctava del articulo 7 del Codigo Civil - segun la cual las leyes vigentes al momento
de la celebracion de un contrato se incorporan a éste - y de acuerdo con los articulos 76,
77, 87, 88 y 115 del Reglamento Sustitutivo del Reglamento General de la Ley de
Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte
de la Iniciativa Privada, la fiscalizacion de las obras que efectiia el concesionario
constituye un costo operativo, por lo que dicho rubro deberd ser reconocido por el
concedente en los pliegos o en el esquema tarifario convenido en el contrato’ (Enfasis
agregado).

2. Pedido de aclaracion. -

2.1 El informe juridico del GAD Municipal de Guayaquil, que sustenta el pedido de esta
municipalidad, cit6 el nimero 9 del articulo 11 de la CRE; 76 y 115 de la RSLME,
luego de lo cual manifesto:

Con este antecedente, es procedente solicitar al Procurador General del Estado aclare
su pronunciamiento contenido en el oficio 09588 del 28 de noviembre de 2024, pues
efectivamente el costo que asume el concesionario de servicio publico con fondos propios
respecto de las fiscalizaciones que contrata de las obras que debe ejecutar y entregar al
concedente para asegurarse que tales obras cumplan con las exigencias y estindares
previamente establecidos forma parte de la inversion que debe ser reconocida por el
concedente para los fines economicos previstos en el respectivo contrato y en la
normativa aplicable, de acuerdo con el alcance del articulo 76 pdrrafo primero del
Reglamento Sustitutivo del Reglamento General de la Ley de Modernizacion del
Estado, aplicable a los contratos de concesion celebrados al amparo de la Ley de
Modernizacion del Estado y de tal Reglamento” (Enfasis agregado).

3. Analisis. -
3.1. Fundamentos juridicos del pedido.-
El GAD Municipal de Guayaquil no plantea una reconsideracion - en los términos del

articulo 13 de la LOPGE - sino un pedido de aclaracion respecto del pronunciamiento
contenido en oficio No. 09588, de 28 de noviembre de 2024.
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Para el efecto, considera que las fiscalizaciones que contrata el concesionario con

fondos propios deben ser reconocidas por el concedente de acuerdo con el inciso
primero del articulo 76 del RSLME, norma reglamentaria que dispone:

“Art. 76.- El concesionario mientras esté en vigencia el contrato de concesion tendrd
derecho a recibir una retribucion economica y utilidad por sus inversiones, riesgo y
trabajo (...)”

Del tenor de la norma reglamentaria transcrita se aprecia que la misma fue tomada en
consideracion en el analisis para la emision del pronunciamiento del cual solicita su
reconsideracion, sin que se establezca una nueva argumentacion, respecto del pedido
de aclaracion.

3.2. Fundamentos juridicos contenidos en el oficio No. 09588, de 28 de noviembre de
2024 y conclusiones finales.-

Del texto integro del pronunciamiento de esta Procuraduria, contenido en oficio No.
09588, de 28 de noviembre de 2024, se aprecia que se examinaron los efectos de la
ley, relacionados con la irretroactividad de la norma, previstas en el Cédigo Civil' (en
adelante, “CC”); las obligaciones de los concesionarios sobre su personal; y, las
retribuciones econdmicas previstas en el contrato de concesion, fundamentos sobre
los cuales se concluye lo siguiente:

i) Los contratos de concesion se rigen por el régimen juridico aplicable, que las
partes contratantes hayan estipulado en el contrato y las leyes vigentes al
tiempo de su celebracion; en este sentido se reitera que los contratos de
concesion deben cumplirse respetando el régimen juridico y reglas
establecidas en los mismos, incluidos sus esquemas de retribucién econémica.

i) El concesionario tiene derecho a recibir una retribucion econdomica y utilidad
por sus inversiones, riesgos y trabajo. Sin embargo, en los contratos de
concesion el Estado no sera responsable por las obligaciones laborales de la
concesionaria, por el personal utilizado en el cumplimiento de la concesion.

iii) Es obligacion del Estado y del concesionario cumplir y respetar el esquema
econdmico previsto en el contrato de concesion.

iv) Para determinar el esquema de retribucion econdmica en los contratos de
concesion de uso y servicio publico mediante un esquema o pliego tarifario se
tomara en consideracion la oportunidad de recuperar la inversion y obtener
una rentabilidad razonable a favor del concesionario.

v) De acuerdo con la normativa especifica que regulaba la concesion de obra
publica (aplicable a los contratos regidos por la LME), se entiende como valor

! CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
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de la inversién a aquel correspondiente a la construccién y mantenimiento de

la obra, mientras que se entienden como costos operativos a la
administracion, recaudacion, asi como los de supervision y fiscalizacion.

Vi) Ni la LME, ni el RSLM (ni, de hecho, ninguna otra normativa aplicable)
determinan o definen a qué rubro finaciero o contable corresponde el costo
que asume el concesionario del servicio publico, con fondos propios, respecto
de fiscalizaciones que contrata de las obras que debe ejecutar y entregar al
concedente para asegurarse que tales obras cumplan con las exigencias y
estandares previamente establecidos para la prestacion del servicio publico
delegado.

vii) ~ Con todo, es preciso senalar que los contratos de concesion de obra publica 'y
de concesion de servicio publico, a pesar de ser ambos tipos o especies de los
procesos de delegacion previstos en la LME, tienen, cada uno de ellos, objetos
y finalidades diferentes. Asi, el nucleo caracteristico del contrato de concesion
de obra es la construccion y explotacion de una determinada infraestructura,
mientras que el elemento central y distintivo de la concesion de servicio
publico (que puede incluir la construccion de obras especificas y que
constituye la materia consultada), es justamente la gestion y explotacion de un
servicio publico ya existente y regulado en la normativa correspondiente.

viii)  Por otro lado, el Art. 72 del RSLME, en su redaccion original, establecia: “Los
contratos de concesion se elecutaran por las partes de buena fe: ellas se
obligan en consecuencia a cumplir no solo aquello expresamente estipulado
en el convenio sino todo aquello que se derive de la naturaleza propia del
contrato de concesion”. Con ello en mente, y vista la precision hecha en el
parrafo anterior, es razonable concluir que las actividades de fiscalizacion de
las obras que se deben construir y mantener en el marco de un contrato de
concesion de servicio publico tienen una naturaleza y finalidad distintas que
aquellas que poseen las actividades de fiscalizacioén de la construccion de la
infraestructura materia del contrato de concesion de obra publica. Y es que,
repetimos, el objeto de ambos contratos es diferente y responden a finalidades
distintas: en la concesion de obra publica, la construccion y explotacion de la
infraestructura es el fin en si mismo del contrato; en la concesidn de servicio
publico, las obras o infraestructuras que el delegatario se obliga a acometer
son medios para la prestacion mas efectiva y eficiente del servicio publico
correspondiente, pues, como tal, es la gestion del servicio el fin y el objeto del
contrato, gestion (y para ella, las obras o infraestructuras que sean necesarias)
que deberdn cumplir los estdndares o indicadores pactados, que
razonablemente garanticen (con los debidos fundamentos técnicos) la mejor
prestacion posible de los servicios delegados, con miras a la mayor
satisfaccion de las necesidades colectivas.
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ix) De igual manera, en lo conceptual y con apoyo en la linea argumental

constante en los informes presentados por el consultante, también puede

entenderse que existirian dos momentos en los que se puede ejecutar la

fiscalizacion de obras: durante la construccion de la obra y en forma posterior

a la entrega de la misma. La primera tendria el objeto de controlar la calidad

y los avances de las obras y, la segunda verificaria la funcionalidad, seguridad

y durabilidad de las obras que han sido concluidas, para que cumplan su
proposito frente al servicio publico al que se destinan.

X) Asi, las fiscalizaciones de obras que se deben ejecutar en cumplimiento del
contrato de concesion de servicio publico, provenientes de fondos propios del
concesionario que seran incorporadas al servicio publico objeto de la misma,
pueden entenderse como inversiones, comprendiendo que el articulo 115 del
RSRLME corresponderia a la supervision y fiscalizacion posterior a la
construccion de la obra.

xi) Es importante precisar que hay un evidente elemento factico que condicionara
que se entienda como inversiones a las erogaciones hechas por concepto de
fiscalizacion de obras -durante el periodo de construccion de las mismas-,
obras que se deben ejecutar en cumplimiento del respectivo contrato de
concesion y que luego se incorporan al servicio publico objeto de dicho
contrato. Tal elemento es que se verifique la existencia de los egresos por
dichas fiscalizaciones, esto es, que sean reales y demostrables. En otras
palabras, que las entidades delegantes comprueben que dichos gastos
efectivamente se hayan realizado.

xii)  En forma adicional a lo ya indicado, es adecuado mencionar que la normativa
que hoy rige para los procesos de delegacion al sector privado tiene una linea
conceptual similar a la que se expresa en este oficio. Asi, mediante Acuerdo
Ministerial No. 0018, del Ministerio de Economia y Finanzas, publicado en el
Tercer Suplemento del Registro Oficial 43, de 14 de abril de 2022, se
expidieron los "Lineamientos para la asignacion de riesgos en los proyectos
de gestion delegada al sector privado; la Guia para la elaboracion del
expediente de riesgos y sostenibilidad; y, los Lineamientos para el analisis y
la estructuracion financiera". En el tercer documento publicado, esto es, el que
contiene los lineamientos para el analisis y estructuracion financiera de los
proyectos de gestion delegada al sector privado, se seala, en su Introduccion:
“El andlisis y la estructuracion financiera de proyectos de delegacion implica
la definicion de la solucidon o estrategia de financiamiento de la inversion
asociada con el proyecto, considerando, entre otros, los riesgos constructivos
y operacionales de la infraestructura”. Y mas adelante, el Anexo 1 de dicho
documento (“Lineamientos de Anadlisis Financiero para la Fase de
Planificacion y Seleccion”) establece los “lineamientos para elaborar las
proyecciones del flujo de caja de inversion, operacion y econdmico del
proyecto, con la finalidad de llevar a cabo el analisis de brecha de recursos.
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xiii)  En dicho Anexo se indican los diferentes flujos de caja que se presentan en
este tipo de proyectos: flujo de caja de operacion, flujo de caja de inversion
y flujo de caja econdmico. En el apartado 3.1.2 se sefiala que el Flujo de caja
de inversion, “se calcula a partir de la estimacion de costos inversion de los
estudios técnicos, ademas de ajustes propios de un proyecto de delegacion,
como los costos de transaccion, la cuantificacion de riesgos de construccion
o la estimacion de fuentes de recursos durante la etapa de inversion, segun
corresponda”. Adicionalmente, se establecen los criterios para tomar en
cuenta para estructurar el flujo de caja de la inversion, incluyendo
expresamente, en el No. 4, los correspondientes a “Supervision de obra”.

4. Ratificacion del Pronunciamiento.-

Luego de analizar los argumentos planteados en el pedido de aclaracion, se concluye que
¢éstos no conducen a la modificacion de las conclusiones emitidas por este organismo en
el pronunciamiento contenido en el oficio No. 09588, de 28 de noviembre de 2024. En
consecuencia, y segun lo dispuesto en el cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Orgéanica
de la Procuraduria General del Estado, se ratifica el contenido de dicho pronunciamiento
con la precision interpretativa desarrollada en el subtitulo “Aclaraciéon” de este
documento.

Es importante sefalar que la presente ratificacion debe ser entendida en su totalidad y se
circunscribe exclusivamente a la interpretacion y aplicacion general de normas juridicas,
siendo responsabilidad exclusiva de la entidad consultante su aplicacion a casos
concretos. Asimismo, se enfatiza que el pronunciamiento emitido aborda Ginicamente la
materia de la consulta original, esto es, la posibilidad del reconocimiento econémico de
la fiscalizacion de las obras ejecutadas en un contrato de concesion. Por lo tanto, esta
Procuraduria no se ha pronunciado sobre un contrato de concesion especifico ni sobre el
esquema de retribucion econdmica previsto en el mismo.

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampin
¥ Security Dal

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Doctor

Mauricio Torres Maldonado

CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 461-DNJ-2025, de 22 de agosto de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 25 de agosto de 2025, se formulo la
siguiente consulta:

“¢Es competente la Contraloria General del Estado para determinar
responsabilidades civiles culposas en contra del funcionario que por omision en el
ejercicio de la facultad determinadora haya impedido la recaudacion de tributos,
de conformidad con lo previsto en el articulo 94 del Codigo Tributario?”.

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

El informe juridico contenido en memorando No. 000561-DNJ-2025, de 22 de agosto de
2025, suscrito por el Director Nacional Juridico de la Contraloria General del Estado (en
adelante, “CGE ") fundament6 su analisis en los articulos 76 numeral 7 letra k), 212 numeral
2y 300 de la Constitucion de la Reptblica del Ecuador ' (en adelante, “CRE”); 9, 64, 65, 66,
87 y 157 del Codigo Tributario® (en adelante, “CT”); 53 y 57 de la Ley Orgénica de la
Contraloria General del Estado® (en adelante, “LOCGE"); 6 letra d) del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion* (en adelante, “COOTAD”’);y, 217
numeral 1 y 219 numeral 1 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial® (en adelante,
“COFJ”). Con base en tales disposiciones, concluy¢ lo siguiente:

“Asi, cuando la LOCGE prevé que: ‘La responsabilidad civil culposa se determinara
en_forma privativa por la Contraloria General del Estado, cuando por los resultados
de la auditoria gubernamental, se hubiere determinado que se ha causado perjuicio
economico_al Estado o a sus instituciones...” y el caso en especifico trate sobre
impuestos no determinados por la administracion tributaria, mal haria este
organismo de control, en asumir el ejercicio de dicha ‘facultad determinadora
tributaria’ para establecer, establecer (sic) un perjuicio economico por este
concepto, pues, ademas de no ser competente para ello, los presupuestos materiales

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

2 CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.

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

* COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
3 COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009.
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vy procedimentales para la determinacion de los tributos (establecidos en el Codigo

Tributario) son distintos de aquellos para la determinacion del perjuicio econémico
(establecidos en la Ley Organica de la Contraloria General del Estado ‘LOCGE”).

Lo propio ocurre cuando los tributos se han determinado, pero no se han recaudado
por parte de la administracion tributaria en ejercicio de la gestion tributaria (que
incluye la determinacion y recaudacion, segun el art. 9 del CT), ya que, de hecho,
existe un marco regulatorio distinto de procedimientos y causales de justificacion en
la coactiva tributaria que esta regulada a partir del articulo 157 del CT, y la coactiva
no tributaria a la cual se cifie la Contraloria General del Estado por disposicion del
articulo 57 de su propia ley, que manda a aplicar el Codigo Organico Administrativo.
Implicando, inclusive, que pueda existir un doble cobro de la obligacion por la
activacion simultanea de los procesos de recaudacion por parte de la administracion
tributaria y por parte de la Contraloria, cada una en distinta via, probablemente en
contra de distintas personas (contribuyente y funcionario que omitio recaudar los
impuestos) pero por la misma obligacion: los tributos no recaudados.

(...)

3. CRITERIO INSTITUCIONAL:

Este organismo de control considera que no es competente para determinar
responsabilidades civiles culposas en contra del funcionario que por omision en el
ejercicio de la facultad determinadora haya impedido la recaudacion de tributos, de
conformidad con lo previsto en el articulo 94 del Codigo Tributario, ni para
determinarlas por la falta de recaudacion de los tributos ya determinados, por ser
competencias exclusivas de las propias administraciones tributarias que son
acreedoras de dichos tributos” (énfasis corresponde al texto original).

2. Analisis. -

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en la consulta el andlisis se
desarrollard los siguientes puntos: i) La competencia de la CGE para determinar
responsabilidades civiles; y, i) El hecho generador, objeto y determinacion de los tributos.

2.1. La competencia de la CGE para determinar responsabilidades civiles. -

El articulo 211 de la CRE define a la CGE como un organismo técnico encargado del “control
de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de las
instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos”.

En esa linea, los numerales 1 y 2 del articulo 212 asignan a la CGE las siguientes funciones:
“Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna, auditoria
externa y del control interno de las entidades del sector publico y de las entidades privadas
que dispongan de recursos publicos” y, “Determinar responsabilidades administrativas y
civiles culposas e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y
gestiones sujetas a su control (...)".
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En materia de coactiva, el inciso segundo del articulo 261 del COA prevé que: “La

determinacion de responsabilidades derivadas del control de recursos publicos que realiza

la Contraloria General del Estado se sujetara a lo previsto en la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado”.

En concordancia, el numeral 34 del articulo 31 de la LOCGE reconoce expresamente la
atribucion de la CGE para establecer responsabilidades civiles culposas “por el perjuicio
economico sufrido por la entidad u organismo respectivo, a causa de la accion u omision de
sus servidores”.

Al respecto, el inciso primero del articulo 39 de la LOCGE reitera que, con base en los
resultados de la auditoria gubernamental contenidos en actas o informes, la CGE tendra
“potestad exclusiva para predeterminar o no y para determinar o _no responsabilidades
administrativas y civiles culposas, asi como generar o no ordenes de reintegro, e indicios de
responsabilidad penal de ser el caso ™. Por su parte, el inciso segundo del mencionado articulo
dispone que, previo a la determinacion de responsabilidades administrativas y civiles
culposas que se desprendan de los informes elaborados por las auditorias internas, la CGE
“examinara el cumplimiento de los preceptos legales y de las normas de auditoria y
procedera a determinarlas con la debida motivacion sustentandose en los fundamentos de
hecho y de derecho pertinentes” (lo resaltado me corresponde).

De igual manera, el articulo 52 de la LOCGE define que la responsabilidad civil culposa nace
de una accioén u omision culposa cometida por “un servidor publico o de un tercero”. Esta
responsabilidad genera una “obligacion juridica indemnizatoria del perjuicio economico
ocasionado a las instituciones del Estado”, calculada a la fecha en que éste se produjo y que
proviene de un acto o hecho culpable del servidor publico, o de un tercero (lo resaltado me
corresponde).

Finalmente, el articulo 53 de la LOCGE establece que la responsabilidad civil culposa sera
determinada de forma privativa por la CGE “cuando por los resultados de la auditoria
gubernamental, se hubiere determinado que se ha causado perjuicio economico al Estado o
a sus instituciones, como consecuencia de la accion u omision culposa de los servidores
publicos”, o de las personas naturales o juridicas de derecho privado. En consecuencia, se
debe resaltar que la responsabilidad civil culposa determinada por la CGE es de naturaleza
indemnizatoria y depende necesariamente de la constatacion — a través de una auditoria
gubernamental — de un perjuicio econdémico.

De lo manifestado se observa que: i) corresponde a la CGE determinar responsabilidades
civiles culposas relacionadas con los aspectos y gestiones sujetos a su control, de conformidad
con la LOCGE; vy, ii) la responsabilidad civil culposa genera una obligacion juridica
indemnizatoria del perjuicio econdémico causado a la entidad o institucion del Estado por la
accion u omision de un servidor publico, o un tercero.

2.2. El hecho generador, objeto y determinacion de los tributos. -
El inciso primero del articulo 300 de la CRE establece que el régimen tributario se regira por

los principios de “los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad
administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria’.
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En concordancia, el articulo 1 del CT establece que:

“Los preceptos de este Codigo regulan las relaciones juridicas provenientes de los
tributos, entre los sujetos activos y los contribuyentes o responsables de aquellos. Se
aplicaran a todos los tributos: nacionales, provinciales, municipales o locales o de
otros entes acreedores de los mismos, asi como a las situaciones que se deriven o se
relacionen con ellos.

"Tributo” es la prestacion pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes
nacionales o seccionales o de excepcion, como consecuencia de la realizacion del
hecho imponible previsto en la ley, con el objetivo de satisfacer necesidades publicas.
Los tributos son. impuestos, tasas y contribuciones especiales.”

El articulo 2 del CT refuerza esta idea al disponer que las normas tributarias “prevaleceran
sobre toda otra norma de leyes generales”, razon por la cual, “no seran aplicables por la
administracion ni por los organos jurisdiccionales las leyes y decretos que de cualquier
manera contravengan este precepto”.

Por su parte, el articulo 4 del CT, al referirse a la reserva de ley en materia tributaria, prescribe
que: “Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la
cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones; los reclamos,
recursos’’, y demds materias reservadas a la ley que deban concederse conforme a ese codigo.

El articulo 9 del CT establece que: “La gestion tributaria corresponde al organismo que la
ley establezca y comprende las funciones de determinacion y recaudacion de los tributos”,
asi como la resolucion de las reclamaciones y absolucion de las consultas tributarias.

De igual forma, el articulo 15 del CT define a la obligacion tributaria como el vinculo personal
entre el Estado, o las entidades acreedoras de tributos y los contribuyentes o responsables, el
cual se configura al verificarse el hecho generador previsto en la ley y que obliga al pago de
una prestacion en dinero, bienes o servicios apreciables en dinero.

El articulo 67 del CT establece de manera expresa las facultades de la administracion
tributaria, entre las cuales se encuentran: la determinadora de la obligacion tributaria; la de
resolucion de los reclamos y recursos de los sujetos pasivos™; la potestad sancionadora por
infracciones de la ley tributaria o sus reglamentos la de transaccion dentro de los parametros
legales establecidos; y la de recaudacion de los tributos.

Finalmente, el inciso primero del articulo 87 del CT sefala que la determinacion tributaria
consiste en el “acto o conjunto de actos provenientes de los sujetos pasivos o emanados de
la administracion tributaria, encaminados a declarar o establecer la existencia del hecho
generador, de la base imponible y la cuantia de un tributo”.

De lo expuesto se desprende que: i) el régimen tributario se rige, entre otros, por el principio
de suficiencia recaudatoria; ii) las disposiciones del CT prevalecen sobre toda otra norma de
leyes generales y regula las relaciones juridicas provenientes de los tributos entre los sujetos
activos y los contribuyentes o responsables y se aplican a todos los tributos: nacionales,
provinciales, municipales o locales, o de otros entes acreedores, asi como a las situaciones
que se deriven o se relacionen con ellos; y, iii) la gestion tributaria corresponde al organismo
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que la ley establezca y comprende las funciones de determinacion y recaudacion de los
tributos.

3. Pronunciamiento.-

Por lo expuesto, en atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad
con lo previsto en los articulos 261 del Codigo Orgéanico Administrativo y 39, 52 y 53 de la
Ley Organica de la Contraloria General del Estado, la Contraloria General del Estado tiene
competencia privativa para determinar responsabilidades civiles culposas cuando, como
resultado de una auditoria gubernamental, se verifique la existencia de un perjuicio
economico al Estado o a sus instituciones.

Por otra parte, considerando los articulos 1, 2, 9, 67 y 87 del Coédigo Tributario, al ser la
determinacion tributaria una facultad ajena a la Contraloria General del Estado, ésta no es
competente para poder cuantificar posibles perjuicios econémicos derivados de la omision
en la determinacion del tributo; y, por ende, se encuentra impedida de atribuir
responsabilidades civiles culposas a funcionarios como consecuencia de la antes referida
omision.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra
entidad publica que lo aplique.

Atentamente,
0}

Juan Carlos Larrea
Valencia

) Time Stamping
Security Data

Ok
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito D.M., 18 de septiembre de 2025

Subteniente (B)

Julio Fernando Roca Salazar

Jefe de Bomberos (T)

BENEMERITO CUERPO DE BOMBEROS DE MANTA
Manta.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBM-JBCBM-2025-0208-0, de 6 de mayo de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se
reformuld la consulta inicialmente presentada mediante oficio BCBM-JBCBM-2025-
0145-0, de 22 de abril de 2025, en los siguientes términos:

“Con fundamento en el articulo 274 del COESCOP, que dispone, entre otras
actividades y servicios de los Cuerpos de Bomberos, las acciones de
salvamento con el propdsito de precautelar la seguridad de la ciudadania en
su respectiva circunscripcion territorial: ;pueden los Cuerpos de Bomberos de
los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales o metropolitanos,
contratar salvavidas, vinculandolos a su estructura orgdnica?”.

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

1.1. Mediante oficio No. 11239, de 25 de abril de 2025, la Procuraduria General del
Estado solicitdé al Benemérito Cuerpo de Bomberos de Manta (en adelante
“BCBM?”) que la consulta contenida en el oficio No. BCBM-JBCBM-2025-0145-
O, de 22 de abril de 2025, fuera reformulada de manera que trate sobre la
aplicacion general de normas juridicas. Asimismo, se solicitdé que se adjuntara, en
texto independiente, el informe juridico del Director del Departamento de Asesoria
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Juridica del BCBM, segun lo exigido por el articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado.

1.2. El requerimiento fue atendido con oficio No. BCBM-JBCBM-2025-0204-0, de 5
de mayo de 2025, ingresado el mismo dia, y complementado con el oficio No.
BCBM-JBCBM-2025-0208-0, de 6 de mayo de 2025.

1.3. A este tltimo oficio se adjunt6é el memorando No. BCBM-DAJU-2025-054-M, de 5
de mayo de 2025, suscrito por el Director del Departamento de Asesoria Juridica
del BCBM, quien cito, entre otras, las siguientes disposiciones: los articulos 1, 2, 3,
19, 31, 32, 33, 274, 276, 277, 278 y 279 del Codigo Orgénico de Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico’ (en adelante, “COESCOP”); 6 de la Ley de
Defensa Contra Incendios (en adelante, “LDCI”); 148 y 152 de la Reglamento
General a la Ley Orgéanica del Servicio Publico’ (en adelante, “RGLOSEP”); 9, 13
y 15 de la Reglamento Orgénico Operativo y de Régimen Interno y Disciplina de
los Cuerpos de Bomberos del Pais* (en adelante, “ROORIDCBP”); 1,7, 16y 18 de
la Resolucion Nro. SGR-017-2023 de la Secretaria de Gestion de Riesgos® (en
adelante, “Resolucion SGR-017"); y, 15 de la Ordenanza de Adscripcion del
Cuerpo de Bomberos de Manta al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal
del Cantén Manta, para el Ejercicio de la Competencia Constitucional de Gestion
de los Servicios de Prevencion, Proteccion, Socorro y Extincién de Incendios’ y la
Disposicion Transitoria Unica de su Ordenanza Reformatoria’. Con base en estas
normas, se concluyo6:

“4. Conclusion:

(...) De acuerdo al Art. 274 del Codigo Organico de Las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico (COESCOP), establece que los
Cuerpos de Bomberos del Pais, adscritos a los Gobiernos Autonomos
Descentralizados municipales o metropolitanos, entre los servicios que prestan
se encuentran acciones de salvamento con el proposito de precautelar la
seguridad de la ciudadania en su respectiva circunscripcion territorial. De

! COESCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017.

? LDCI, publicada en el Registro Oficial No. 815 de 19 de abril de 1979.

* RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 01 de abril de 2011.

* ROORIDCBP, publicado en el Registro Oficial No. 169 de 20 de diciembre de 2005

’ Resolucion SGR-017, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 308 de 11 de mayo de 2023.

% Ordenanza 022-2020 de 30 de octubre de 2020, publicada en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 1387 de 11 de
diciembre de 2020.

7 Ordenanza 031-2021 de 22 de 03 de junio de 2021, publicada en el Registro Oficial No. 502 de 26 de julio de 2021.
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igual forma en base al Art. 286, del Codigo Organico de Las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico (COESCOP), el Benemeérito Cuerpo de
Bomberos de Manta, cuenta con una brigada de rescate acudatico.

De acuerdo a lo establecido en la Resolucion Nro. SGR.182-2016 de fecha 27
de octubre del 2016, mediante la cual se emite la ‘NORMATIVA DE
SEGURIDAD, RESCATE Y SALVAMENTO ACUATICO EN LAS PLAYAS DE
MAR CON INCIDENCIA TURISTICA’, misma que en su numeral 1 y 2 tiene
como objeto establecer las medidas para preservar la seguridad publica y
salvaguardar la vida de las personas en las playas de mar con incidencia
turistica, y esta dirigida a los GAD y/o autoridades responsables del manejo
de la administracion publica o privada de zonas en playas de mar con
incidencia turistica en la Costa Continental e insular, para brindar seguridad,
rescate y salvamento a la ciudadania. Asi como en su numeral 5 como
Principios Generales, establece que ‘Esta normativa es de orden publico y de
observancia general, que regird dentro de la circunscripcion territorial que
corresponde a todos los GAD y/o autoridades responsables del manejo o
administracion de zonas de playas en la Costa Continental e insular.

Por su parte el Art. 148, del Reglamento General a la Ley Orgadnica del
Servicio Publico establece que la Autoridad Nominadora puede celebrar
contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados,
sin relacion de dependencia, y se lo puede realizar siempre y cuando la UATH
Justifique que la labor a ser desarrollada no puede ser ejecutada por personal
de su propia entidad u organizacion, fuere insuficiente el mismo o se requiera
especializacion en trabajos especificos a ser desarrollados, que existan
recursos economicos disponibles en una partida para tales efectos, que no
implique aumento en la masa salarial aprobada, y que cumpla con los perfiles
establecidos para los puestos institucionales y genéricos correspondientes. (el
énfasis me pertenece). Estos contratos se suscribiran para puestos
comprendidos en todos los grupos ocupacionales y se pagaran mediante
honorarios mensualizados ™ (el énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, la Procuraduria, mediante oficios
No. 11367, 11368, 11369 y 11370, de 8 de mayo de 2025, solicitd a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME”); al Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantéon Manta (en adelante, “GADM Manta”); al
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Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT”); y, a la Secretaria Nacional de Gestion de
Riegos (en adelante, “SNGR”), respectivamente, que remitan sus criterios juridicos
institucionales sobre la materia objeto de la consulta. Con oficio No. 11606, de 28 de
mayo de 2025, se insisti6é en dicho requerimiento a la AME, sin que se haya recibido
respuesta hasta la fecha.

Los requerimientos de esta Procuraduria fueron atendidos por: i) la Alcaldesa del
GADM Manta con oficio No. MTA-ALCM-OFI-220520252020, de 22 de mayo del
2025, ingresado en este organismo el 26 de los mismo mes y afio, al cual adjunt6 el
Informe No. MTA-DPSI-INF-220520251953, de 22 de mayo de 2025; ii) el Secretario
Nacional de Gestion de Riesgos mediante oficio No. SNGR-SGR-2025-0544-0, de 22
de mayo de 2025, ingresado en esta Procuraduria el 26 de mayo del presente aio, al cual
se adjuntd el memorando No. SNGR-AJ-2025-0371-M, de 22 de mayo de 2025; y, iii)
la Subsecretaria de Normativa del MDT con oficio No. MDT-SN-2025-0439-0, de 22
de mayo de 2025, ingresado en esta entidad el 26 de los mismos mes y afio.

El criterio juridico del GADM Manta cit6 el articulo 425 de la CRE y los numerales
4.15, 7.5 de la Resolucién No. SGR.182-2016%, que contiene las “Normativa de
Seguridad, Rescate y Salvamento Acudtico en las Playas de Mar con Incidencia
Turistica” (en adelante “Resolucion SGR-182""), con base en los cuales concluyo:

“TERCERO.- CONCLUSIONES:
En mérito del andlisis desarrollado en el numeral anterior, se concluye:

3.1. Se ha identificado una antinomia normativa entre la Resolucion Nro.
SGR.182-2016 y el COESCOP, respecto a la entidad obligada a proveer
servicios de salvamento acuatico. Esta contradiccion debe resolverse conforme
al principio de jerarquia normativa, resultando prevalente el COESCOP, por
tratarse de una ley organica.

3.2. Conforme al COESCOP, los Cuerpos de Bomberos tienen competencia
expresa para realizar acciones de salvamento, lo cual incluye la posibilidad de
contratar personal especializado y acreditado en salvamento acudtico
(salvavidas), con la finalidad de precautelar la seguridad de la ciudadania en
las playas.

8 Resolucion SGR-182, emitida el 27 de octubre de 2016.
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3.3. El Benemeérito Cuerpo de Bomberos de Manta, previo a la justificacion de
la necesidad institucional y contando con los recursos correspondientes, podra
ajustar su estructura organica funcional a fin de vincular personal que realice
acciones de salvamento acudtico (salvavidas) en su nomina”.

El informe juridico de la SNGR — ademas de las normas invocadas por la entidad
consultante y el GADM Manta — cit6 los articulos 226, 227 y 229 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador; el articulo 55, literales j) y k) del Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion’ (en adelante “COOTAD ); el
articulo 275 del Codigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Publico (COESCOP); y, los numerales 1, 2 y 7.6 de la Resolucion SGR-182. Con
fundamento en este marco juridico se seial6 lo siguiente:

“ANALISIS Y PRONUNCIAMIENTO

(...) Sin embargo, se debe tener en consideracion que existen demds entidades
del Sector Publico encargadas de la seguridad maritima y en playas en
diferentes niveles, tal como la Fuerza Naval y los propios Gobiernos
Autonomos Descentralizados, de acuerdo con su propia estructura funcional y
direcciones existentes, tomando en consideracion que, conforme el articulo
274 del COESCOP, los Cuerpos de Bombero dan apoyo en otros eventos
adversos de origen natural y antropico. Por lo antes expuesto, resulta
indispensable que se establezca con claridad las funciones a ser realizadas por
los servidores que ocupen el puesto de ‘salvavidas’.

A este respecto, de la documentacion anexa relativa a criterios del Cuerpo de
Bomberos de Manta, se evidencia una posible confusion respecto a los
términos a ser usados producto de la interpretacion de la Resolucion SGR-
182-2016. La misma establece la normativa de seguridad, rescate y
salvamento acudtico en las playas de mar con incidencia turistica, que maneja
el término ‘socorrista acudtico’ como persona encargada de la prevencion
salvamento y rescate acuatico ante el riesgo en las playas.

Conforme sefiala la norma antes referida, corresponde directamente a los
GADS la elaboracion de su plan municipal de seguridad, rescate y salvamento

 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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acudtico, asi como la contratacion del personal que hard las veces de
socorrista acuatico, al tenor de lo establecido no solo en el numeral 7.6. de la
normativa de seguridad, rescate y salvamento acuatico en las playas de mar
con incidencia turistica, sino en atencion a los preceptos establecidos en el
COOTAD, en su articulo 55 literal k.

Con base a lo antes expuesto, es criterio de esta Coordinacion General de
Asesoria Juridica que la competencia para el resguardo inicial de las playas
del Ecuador, asi como la contratacion de ‘salvavidas’ o ‘socorristas
acudticos’  corresponde directamente a los Gobiernos Autonomos
Descentralizados, tomando en consideracion lo establecido en el COOTAD, la
naturaleza de los Cuerpos de Bomberos al tenor del articulo 274 del
COESCOP y la normativa de seguridad, rescate y salvamento acudtico en las
playas de mar con incidencia turistica”.

Por su parte, el criterio juridico del MDT incluy®¢ los articulos 58 de la Ley Organica del
Servicio Publico™ (en adelante “LOSEP”); 4, 280 y 286 del COESCOP; y, 143 del
RGLOSEP. En virtud de lo anterior, analiz6 y concluyo:

“2. ANALISIS Y ABSOLUCION DE LA CONSULTA:

Previo a la absolucion de lo consultado, es menester informar que el
Ministerio del Trabajo, de conformidad con el articulo 51 letra i) de la Ley
Organica de Servicio Publico, es competente para emitir criterios sobre la
aplicacion de los preceptos legales en materia de remuneraciones, ingresos
complementarios y talento humano del sector publico, asi como, para absolver
las consultas que formulen las instituciones senialadas en el articulo 3 de esta
Ley. Las competencias y atribuciones senaladas no involucran bajo ningun
sentido, el pronunciamiento sobre regimenes laborales sobre los cuales no
ejerce rectoria como el Codigo Organico de Entidades de Seguridad
Ciudadana y Orden Publico, salvo los casos puntuales en los que la Ley
expresamente lo faculta.

Al ser la Ley Organica del Servicio Publico, supletoria al Codigo en cuestion,
se factibiliza la contratacion bajo las figuras contractuales que contempla la

! LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 06 de octubre de 2010.
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LOSEP, que son el contrato de servicios ocasionales y el contrato civil para
servicios profesionales sin relacion de dependencia.

En el caso de la contratacion bajo la figura de contratos de servicios
ocasionales, esta figura esta regulada en el articulo 58 de la LOSEP en el
sentido de que sera autorizada de forma excepcional por la autoridad
nominadora para satisfacer necesidades institucionales no permanentes. Si la
funcion de ‘acciones de salvamento’ forma parte de la naturaleza intrinseca de
los Cuerpos de Bomberos, se entenderia que un servidor vinculado con ese fin
no podria ser contratado bajo esta figura.

Para el caso particular del contrato civil de servicios profesionales, el articulo
148 del RGLOSEP, determina expresamente que para su contratacion,
previamente se deberd justificar que la labor a ser desarrollada no puede ser
ejecutada por personal de su propia entidad u organizacion, el mismo fuere
insuficiente o se requiera especializacion en trabajos especificos a ser
desarrollados, a mas de que estos contratos se suscribiran para puestos
comprendidos en todos los grupos ocupacionales.

Teniendo claro lo antedicho, en materia de lo consultado, se informa que
dentro del COESCOP no se encuentra normada la ‘contratacion de
salvavidas’ para los Cuerpos de Bomberos de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados municipales o metropolitanos sino que, en su articulo 286 y
en su disposicion general décima quinta, permite que los Cuerpos de
Bomberos promuevan la creacion y capacitacion de brigadas remuneradas y
voluntarias, de rescate y salvamento acudtico y subacudtico, por lo que, lo
referente a los ‘salvavidas’ corresponderia a una estructura distinta a la del
Cuerpo de Bomberos, que esta permitida por la Ley su creacion.

Sin embargo, de conformidad con el principio constitucional recogido en el
articulo 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, de que las
instituciones del Estado ejerceran solamente las competencias y facultades que
les sean atribuidas en la Constitucion y la ley, le corresponde al Cuerpo de
Bomberos la competencia unica de promover la creacion y capacitacion de
brigadas de salvavidas remuneradas (que se entenderia de bomberos de
carrera segun lo establecido en el articulo 279 del COESCOP) y voluntarias
(que se entenderia de personas naturales que actuen para la proteccion y
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defensa de personas y propiedades contra el fuego, socorro en desastres
naturales y emergencias, de forma no remunerada y solidaria segun lo
sefialado en las (sic) definicion dada en el articulo 278 del COESCOP), mas
no la creacion en si de la brigada y por ende la contratacion de personal de
salvavidas segun las figuras de contratacion de la LOSEP, segun lo
determinado en lineas anteriores”.

De lo expuesto se desprende que los criterios juridicos de la entidad consultante, el
GADM Manta, la SNGR y el MDT coinciden en que los Cuerpos de Bomberos
adscritos a los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos
tienen competencia para realizar acciones de salvamento con el fin de precautelar la
seguridad ciudadana.

El BCBM y el GADM Manta sostienen que la autoridad nominadora puede celebrar
contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados sin
relacion de dependencia, siempre que exista justificacion de la necesidad institucional y
disponibilidad de recursos, pudiendo incluso ajustar la estructura orgénica funcional
para incorporar personal especializado en salvamento acuético en su ndmina.

Por su parte, la SNGR reitera que la competencia para el resguardo inicial de las playas
y la contratacion de “salvavidas” o “socorristas acuaticos” corresponde directamente a
los GAD, de acuerdo con el COOTAD, el COESCOP y la normativa sectorial aplicable.

Finalmente, el MDT considera que las acciones de salvamento forman parte de la
naturaleza propia de los Cuerpos de Bomberos, por lo que el personal encargado debe
pertenecer a su propia institucion, integrando brigadas remuneradas o voluntarias, y no
ser contratado bajo la modalidad de contrato civil de servicios profesionales.

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el analisis se referira
a los siguientes puntos: i) Naturaleza y competencias de los cuerpos de bomberos; vy, ii)
Contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados, sin

relacion de dependencia.

2.1. Naturaleza y Competencias de los Cuerpos de Bomberos.-
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De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se
garantiza mediante la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por
autoridades competentes. En este marco, los servidores publicos Unicamente pueden
ejercer las competencias y facultades atribuidas por el ordenamiento juridico.

En materia de gestion de riesgos, el articulo 389 de la CRE establece que “El Estado
protegera a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a los efectos
negativos de los desastres de origen natural o antropico mediante la prevencion ante el
riesgo, la mitigacion de desastres, la recuperacion y mejoramiento de las condiciones
sociales, economicas y ambientales”, con el objetivo de minimizar la condiciéon de
vulnerabilidad.

El numeral 13 del articulo 264 ibidem atribuye a los gobiernos auténomos
descentralizados municipales la competencia exclusiva de “Gestionar los servicios de
prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios”. Disposicion similar consta
en la letra m) del articulo 55 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD). En concordancia, el articulo 140.1 del
COOTAD dispone que dichos servicios son de competencia de los GAD municipales y
deberan ejercerse con sujecion a la ley que regule la materia. Para el efecto, “los
cuerpos de bomberos del pais seran considerados como entidades adscritas a los
gobiernos autonomos descentralizados municipales, quienes funcionaran con
autonomia administrativa y financiera, presupuestaria y operativa, observando la ley

especial y normativas vigentes a las que estaran sujetos”.

Por su parte, el articulo 6 de la LDCI define a los cuerpos de bomberos como
“entidades de Derecho Publico adscritas al Ministerio de Bienestar Social. El Primer
Jefe de cada cuerpo de bomberos serd el representante legal y el ejecutivo de la
Institucion, la misma que contara, ademas, con el personal administrativo necesario”.

En el mismo sentido, el articulo 1 del Reglamento General de la Ley de Defensa Contra
Incendios'' (en adelante “RLDCI”) define a los cuerpos de bomberos como
“organismos de derecho publico, eminentemente técnicos y dependientes del Ministerio
de Trabajo y Bienestar Social, al servicio de la sociedad ecuatoriana, destinados
especificamente a defender a las personas y a las propiedades, contra el fuego;
socorrer en catastrofes o siniestros, y efectuar acciones de salvamento”, que se rigen
por las disposiciones de la LDCI y sus Reglamentos.

" RLDCI, publicado en el Registro Oficial No. 834 de 17 de mayo de 1979.
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De manera concordante, el articulo 9 del ROORIDCBP manifiesta que los cuerpos de
bomberos “son organismos eminentemente técnicos al servicio de la comunidad,
destinados especificamente a defender a las personas y sus propiedades contra el fuego,
socorrer en catastrofes y siniestros y efectuar acciones de salvamentos”. Asimismo, el
articulo 274 del COESCOP define a los Cuerpos de Bomberos como “entidades de
derecho publico adscritas a los Gobiernos Autéonomos Descentralizados municipales o
metropolitanos, que prestan el servicio de prevencion, proteccion, socorro y extincion
de incendios, asi como de apoyo en otros eventos adversos de origen natural o
antropico. Asimismo efectuan acciones de salvamento con el propdsito de precautelar
la seguridad de la ciudadania en su respectiva circunscripcion territorial”’ (énfasis
anadido).

En cuanto a su personal, el articulo 52-A de la LDCI considera como personal u obreros
a “los cuarteleros, los bomberos rentados, el personal de la Planta Proveedora de
Agua, de la Brigada Fluvial, de la Central de Alarma y los Choferes”. Concordante, el
articulo 14 del RLDCI prevé que “Son aptos para ser bomberos los ecuatorianos
mayores de 18 arnios de edad. Para ingresar a los Cuerpos de Bomberos se cumpliran
los requisitos que sefialan las leyes y reglamentos respectivos”.

De igual forma, el articulo 15 del ROORIDCBP clasifica al personal en:

“a) Son oficiales: Los que habiendo cumplido los requisitos reglamentarios
estan comprendidos entre los grados de Ayudante Segundo (Subteniente)
Ayudante Primero, (Teniente) Comandante de Compaiiia, (Capitin) Jefe de
Brigada (Mayor), Segundo Jefe (Teniente Coronel) Primer Jefe (Coronel).

b) Tropa: Es la denominacion genérica que identifica al personal comprendido
entre: Bombero raso, Cabo, Sargento, y aspirante (Suboficial).

¢) Personal técnico, administrativo y de servicios: Son considerados como
personal técnico: los inspectores, y personal administrativo; aquel que labora
en los cuerpos de bomberos en labores administrativas, y personal de servicios;
los que tienen labores especificas”.

En ese orden de ideas, el articulo 277 del COESCOP prescribe que los cuerpos de
bomberos estan integrados por "personal de bomberos remunerados y voluntarios”. El
articulo 278 define al bombero voluntario como “la persona natural que actua para la
proteccion y defensa de personas y propiedades contra el fuego, socorro en desastres
naturales y emergencias, de forma no remunerada y solidaria”. Por su naturaleza, el
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voluntariado no implica la existencia de relacion laboral y debe estar debidamente
registrado conforme lo determine el reglamento correspondiente.

Por su parte, el articulo 279 de ese Codigo define al bombero remunerado como “/a
persona natural que pertenece a la carrera de bomberos establecida en este Libro”.

En el mismo sentido, el articulo 18 del ROORIDCBP, respecto del titulo de bombero
profesional, establece que “El cardacter de Bombero Profesional se acredita al
personal operativo combatiente, voluntario o rentado de los cuerpos de bomberos,
mediante el correspondiente titulo conferido por una Escuela de Bomberos
legalmente autorizada, con la firma del Jefe del Cuerpo de Bomberos respectivo, y
refrendado por el Ministerio de Bienestar Social”; y, para obtener el titulo de Bombero
Profesional se debera “permanecer por lo menos dos aios sirviendo en una institucion
bomberil, aprobar satisfactoriamente el curso, haber mantenido buena conducta, y
demostrar condiciones para la profesion de bombero”, segin lo prevé el articulo 19
ibidem (énfasis afiadido).

El articulo 31 del ROORIDCBP establece que el ingreso como bombero raso se realiza
segun los principios de mérito y capacidad y exige los siguientes requisitos:

“a. Ser ecuatoriano de nacimiento o extranjero con permanencia legalizada
(voluntario),
b. Aprobar el curso de ingreso,
c. Tener un maximo de 35 anios;
d. Servicio militar cumplido o exento del mismo;
e. Respeto a la escala técnica de mando;, y,
f. Haber terminado el ciclo basico”.

Por su parte, el articulo 1 del COESCOP establece que sus disposiciones regulan la
“organizacion, funcionamiento institucional, regimenes de carrera profesional y
administrativo-disciplinario del personal de las entidades de seguridad ciudadana y
orden publico”. Asi, seglin el articulo 2 ibidem, las normas contenidas en dicho cuerpo
normativo son de aplicacion obligatoria en todo el territorio nacional para las entidades
complementarias de seguridad de los gobiernos autonomos descentralizados
municipales y metropolitanos (entre las cuales se incluyen los cuerpos de bomberos).
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En concordancia, el articulo 218 del COESCOP establece que las entidades
complementarias de seguridad de los GAD municipales y metropolitanos, como los
cuerpos de bomberos, “son organismos con potestad publica en su respectivo ambito de
competencia, que desarrollan operaciones relacionadas con el control del espacio
publico; prevencion, deteccion, disuasion e investigacion de la infraccion; apoyo,
coordinacion, socorro, rescate, atencion prehospitalaria y respuesta ante desastres y
emergencias”, con la finalidad de realizar una adecuada gestion de riesgos y promover
una cultura de paz. Estas entidades “son de cardcter operativo, civil, jerarquizado,
disciplinado, técnico, especializado y uniformado” (énfasis me corresponde).

En cuanto a la carrera de las entidades complementarias de seguridad, el articulo 220
del COESCOP la define como “el sistema mediante el cual se regula la seleccion,
ingreso, formacion, capacitacion, ascenso, estabilidad, evaluacion y permanencia en el
servicio de las y los servidores que las integran”. En concordancia, el articulo 221
ibidlem define a los aspirantes para el ingreso a la carrera de las entidades
complementarias de seguridad como “las personas que se incorporen a los cursos que
imparten las instituciones de formacion y capacitacion en el proceso de preseleccion
para el ingreso a las respectivas entidades complementarias de seguridad”, los cuales
no forman parte de la estructura organica ni jerarquica de dichas entidades, ni ostentaran
la calidad de servidores hasta haber aprobado el curso de formacién o capacitacion
requerida, cumpliendo todos los requisitos legales para el ingreso.

El articulo 222 del COESCOP dispone que los aspirantes a los cursos de formacion o
capacitacion, ademas de los requisitos establecidos en la ley que regula al servicio
publico, deberan: “I. Ser bachiller, 2. Aprobar el examen de aptitud determinado por
la entidad de seguridad complementaria; 3. Aprobar los examenes médicos y
psicologicos, entrevista personal y cuando sea necesario, pruebas integrales de control
v confianza (...); 4. No haber sido destituido de cualquier entidad complementaria de
seguridad, de las Fuerzas Armadas o de la Policia Nacional; y, 5. No deber dos o mads
pensiones alimenticias, ni haber recibido sentencia condenatoria ejecutoriada por
casos de violencia intrafamiliar” (énfasis afiadido).

Quienes superen el proceso de seleccion, capacitacion y formacion, y ocupen los cargos
y grados previstos, pasardn a formar parte del personal de la entidad, segin lo
establecido en el articulo 224 ibidem. En relacion con sus funciones, el articulo 276 del
COESCOP establece que éstos deben “I. Ejecutar los servicios de prevencion,
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proteccion y extincion de incendios, asi como socorrer en desastres naturales y
emergencias, ademds de realizar acciones de salvamento” (énfasis afiadido).

Por su parte, el articulo 286 prevé la creacion de otras brigadas en los cuerpos de
bomberos a fin de dar cumplimiento a sus funciones, manifestando que “podran
promover la creacion y capacitacion de brigadas remuneradas y voluntarias, de
rescate y salvamento acudtico, subacudtico y de montaria y selva”. Similar disposicion
consta en la Disposicion General Décima Quinta del citado cédigo (énfasis anadido).

De lo expuesto se observa que: i) los cuerpos de bomberos son entidades de derecho
publico adscritas a los GAD municipales o metropolitanos que prestan el servicio de
prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios, y efectian acciones de
salvamento con el propésito de precautelar la seguridad de la ciudadania; ii) estan
integrados por personal remunerado y voluntario, que incluye cuarteleros, bomberos
rentados, personal de la planta proveedora de agua, brigada fluvial, central de alarma y
choferes; iij) para ingresar a los cuerpos de bomberos se deben cumplir los requisitos
que sefialan las leyes y reglamentos respectivos; iv) en la carrera de las entidades de
seguridad, como los cuerpos de bomberos, se regula la seleccion, ingreso, formacion,
capacitacion, ascenso, estabilidad, evaluacion y permanencia en el servicio de los
servidores que las integran; y, v) los cuerpos de bomberos pueden promover la creacion
y capacitacion de brigadas remuneradas y voluntarias, de rescate y salvamento acuatico,
subacuatico y de montafia y selva, de acuerdo a sus necesidades especificas.

2.2. Contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados,
sin relacion de dependencia.-

El articulo 141 del RGLOSEP dispone que las Unidades de Administracion del Talento
Humano (UATH) de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, Universidades y Escuelas
Politécnicas Publicas, aquellas sujetas al ambito de la Ley Orgédnica de Empresas
Publicas y Gobiernos Autonomos Descentralizados, sus entidades y regimenes
especiales registraran la “creacion de puestos, la contratacion de servicios ocasionales,
contratos civiles de servicios profesionales, los convenios o contratos de pasantias o
practicas laborales, la supresion de puestos y demdas movimientos de personal” en el
sistema de informacién que el Ministerio de Trabajo determine y en el Sistema
Presupuestario de Remuneraciones y Nomina eSIPREN en los casos que corresponda
(énfasis anadido).
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En concordancia, el articulo 142 ibidem establece que las UATH, con base en la
planificacion prevista en el articulo 141, deberan presentar anualmente a la autoridad
nominadora recomendaciones sobre “contratos civiles de servicios profesionales”,
entre otros, que la institucion requiera ejecutar para optimizar recursos y alcanzar sus
metas, objetivos y planificacion estratégica.

Asimismo, el primer inciso del articulo 148 del RGLOSEP faculta a la autoridad
nominadora para suscribir “contratos civiles de servicios profesionales o contratos
técnicos especializados sin relacion de dependencia”, siempre que la UATH justifique
que la labor no puede ser ejecutada por personal propio, que el personal disponible sea
insuficiente o que se requiera especializacion para trabajos especificos. Para ello, se
requiere que existan ‘recursos economicos disponibles en una partida para tales
efectos, que no implique aumento en la masa salarial aprobada, y que cumpla con los
petrfiles establecidos para los puestos institucionales y genéricos correspondientes”.
La norma aclara que estos contratos pueden celebrarse para todos los grupos
ocupacionales y que su remuneracion se realizara mediante honorarios mensualizados.

El inciso segundo de la citada norma sefiala, ademas, que las personas a contratarse bajo
esta modalidad “no deberan tener inhabilidades, prohibiciones e impedimentos
establecidos para las y los servidores publicos”.

Sobre la naturaleza de estos contratos, la Procuraduria General del Estado, mediante
oficio No. 08003 de, 19 de febrero de 2020, precisé que: “Estos contratos no generan
relacion de dependencia, a diferencia de los contratos ocasionales. La
contraprestacion que reciben los profesionales o los técnicos contratados consiste en el
pago mensual de honorarios” (énfasis anadido).

Ahora bien, es preciso considerar que el numeral 7.6.1. de la Resolucién No. SGR.182-
2016, que contiene la “Normativa de Seguridad, Rescate y Salvamento Acudtico en las
Playas de Mar con Incidencia Turistica”, manifiesta que:

“El personal que labore como socorrista acudtico, debe tener un contrato de
trabajo sea con el Municipio o con una empresa privada y tiene las siguientes
obligaciones:

= Efectuar vigilancia, auxilio, salvamento de personas, bienes y patrimonio
comun.
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= Aplicar conocimientos técnicos de primeros auxilios ante eventuales
cuadros de asfixia por inmersion y/o accidentes.

= [Intervenir en la atencion primaria de accidentes, tomando las decisiones
adecuadas y respetando sus limitaciones profesionales.

= Operar con una comunicacion cordial y fluida con los usuarios que asisten
a las playas de mar, informando constantemente sobre normas en la
prevencion de accidentes.

= Tener y difundir la informacion diaria sobre las condiciones
meteorologicas.

= Determinar diariamente las corrientes y riesgos maritimos de acuerdo a los
boletines de los institutos cientificos y condiciones ambientales, antes de
colocar las seriales que permitan determinar el grado de seguridad o
prohibicion para los usuarios.

= Revisar el funcionamiento y mantenimiento del equipo.

= Permanecer alerta en su area de responsabilidad.

* Reportar inmediatamente los incidentes y emergencias relacionados con
su funcion a las instituciones relacionadas con su programa de seguridad.

= Prohibir el acceso al agua, cuando las condiciones oceanograficas,
meteorologicas y ambientales no sean adecuadas, o cuando las personas no
estén en condiciones para hacerlo.

= En caso necesario, coordinar con otros socorristas acudticos en la
prevencion o en el rescate de personas.

= Llevar una bitacora diaria debidamente verificada y enviar a la Unidad de
Gestion de Riesgos del GAD municipal, un resumen semanal.

* Mantener informada a la Unidad/Direccion de Gestion de Riesgos del
GAD municipal de cualquier irregularidad que en el ejercicio de sus
funciones se presente; o necesidad de apoyo que rebase la capacidad de su
programa particular.

= Coordinar con las instituciones publicas de respuesta (policia nacional,
DIRNEA, instituciones publicas de salud, otras) mediante el radio de
comunicacion en el caso de un evento adverso que se suscite.

= No ingerir bebidas embriagantes, drogas, enervantes o cualquier sustancia
ilegal o toxica antes y durante el periodo de su trabajo; asi mismo, evitar
presentarse a trabajar bajo el influjo de cualquiera de las antes

’

mencionadas.’
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El socorrista acudtico es directamente responsable de la playa de mar asignada y
por lo tanto, es responsable de la seguridad de los usuarios del mismo; en
consecuencia, todos los prestadores de servicios turisticos acudticos o
relacionados, deberan acatar las indicaciones de ubicacion en la playa, siempre
anteponiendo la seguridad de los usuarios a cualquier actividad lucrativa
particular” (énfasis afiadido).

De lo manifestado se desprende que: i) la autoridad nominadora puede suscribir
contratos civiles de servicios profesionales o técnicos especializados sin relacion de
dependencia, previa justificacion de la UATH sobre la imposibilidad de ejecutar la labor
con personal propio, insuficiencia de personal o necesidad de especializacion; ii) las
personas contratadas bajo esta modalidad no deben tener inhabilidades, prohibiciones o
impedimentos para el ejercicio del servicio publico; iii) estos contratos no generan
relacion de dependencia y la contraprestacion que reciben los profesionales o los
técnicos contratados consiste en el pago mensual de honorarios; y, iv) el personal que
labore como socorrista acudtico debe tener un contrato de trabajo con el GAD municipal
o con una empresa privada, e informar de manera continua a la Unidad de Gestion de
Riesgos del GAD.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, segun los articulos 218, 222,
274, 277, 278 y 279 del Cédigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y
Orden Publico; el articulo 18 del ROORIDCBP; y el articulo 148 del RGLOSEP, los
Cuerpos de Bomberos no estan facultados para celebrar contratos civiles de prestacion

de servicios profesionales o contratos técnicos especializados sin relacién de
dependencia para la incorporacién de personal de rescate acuatico, comunmente
denominados “salvavidas”.

En caso de requerir la participacion de este tipo de personal, los Cuerpos de Bomberos
podran promover la creacidon y capacitacién de brigadas, remuneradas y/o voluntarias,
de rescate vy salvamento acuatico o subacuatico, de acuerdo con sus necesidades
especificas, segun lo previsto en el articulo 286 y en la Disposicién General Décima
Quinta del Cédigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico.

Sin perjuicio de lo anterior, corresponde a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales 0 metropolitanos — que requieran los servicios de personal con formacién
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de salvavidas — celebrar los contratos respectivos, observando los requisitos legales y
reglamentarios pertinentes, de conformidad con lo establecido en el numeral 7.6.1 de la
Resolucion No. SGR.182-2016.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicaciéon a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Abg. Ivonne Elizabeth Nuflez Figueroa
Ministra del Trabajo

Ing. Marciana Valdiviezo Zamora
Alcaldesa del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Manta.

Sr. M. Eng. Jorge Raul Carrillo Tutiven
Secretario Nacional de Gestion de Riesgos
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Oficio No. 13148

Quito, D.M, 18 de septiembre de 2025

Magister

Luis Alberto Jaramillo Granja

MINISTRO

MINISTERIO DE PRODUCCION, COMERCIO EXTERIOR, INVERSIONES Y PESCA
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MPCEIP-MPCEIP-2025-0215-0, de 21 de abril de 2025, ingresado en
el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 1 de mayo de 2025, se
formularon las siguientes consultas:

“Considerando que la Ley Organica de Régimen Especial para la Conservacion y
Desarrollo Sustentable de la Provincia de Galapagos (LOREG) reconoce un
derecho preferente para los residentes permanentes de Galdpagos; y, que la
Resolucion Nro. 04-CI-21-1-2008, limita las asociaciones que se formen para
realizar inversiones; se presentan las siguientes consultas:

1.- ¢Es la limitacion vigente aplicable unicamente para la formacion de
asociaciones para realizar inversiones en Galdpagos, entendiéndose a estas como
nuevas conformaciones de sociedades?
2.- ;Dicha limitacion en el porcentaje de inversiones es extensiva, para otros actos
societarios como el aumento de capital resultado de inversiones realizadas en
compaiiias existentes ya constituidas en Galapagos?”

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
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El informe juridico elaborado por el Coordinador General de Asesoria Juridica del
Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca (en adelante
“MPCEIP”) citdo como fundamento los articulos 82, 83, 226, 227, 237 numeral 3, 239, 258,
262 numeral 7, 285 numeral 3 y 339 de la de la Constituciéon de la Republica del Ecuador’
(en adelante “CRE™); 15, 21 y 28 del Cddigo Organico de la Produccion, Comercio e
Inversiones® (en adelante “COPCI”); 54 letra p) y 104 del Codigo Orgéanico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon® (en adelante “COOTAD”); 1, 9,
11 numeral 20, 65 y 80 de la Ley Orgéanica de Régimen Especial de la Provincia de
Galapagos® (en adelante “LOREG”); 1, 2, 3 y 4 de la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008° de
18 de marzo de 2008, emitida por el Consejo del Instituto Nacional Galapagos; y, el
pronunciamiento de este organismo contenido en oficio No. 07731, de 03 de febrero de
2020. Con base en estos antecedentes, el MPCEIP sostuvo lo siguiente:

“IIl. ANALISIS Y CONCLUSION:

(...) la Ley Orgadnica de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos — LOREG,
establece como una de las atribuciones del Pleno de Consejo de Gobierno del

Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, aprobar el Reglamento de
Inversiones propuesto por la o el Secretario Técnico, sin embargo, en la actualidad
dicha normativa no ha sido expedida, por ende, la Procuraduria General del

Estado emitio el pronunciamiento contenido en oficio Nro. 07731 de 03 de febrero
de 2020, en cual indica que hasta que el Pleno del Consejo de Gobierno del
Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, apruebe el nuevo Reglamento de

Inversiones, se encuentra en vigencia la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008 expedida

por el entonces Consejo del INGALA, que regula la materia de inversiones.

El segundo inciso del articulo 3 de la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008 de 18 de
marzo de 2008, dispone que las asociaciones que se formen para realizar

inversiones en la provincia de Galdpagos, deben respetar el porcentaje de inversion
del 51% para el residente permanente y el 49% para la inversionista extra-

regional.

De lo manifestado anteriormente, se desprende que la disposicion mencionada
determina que el porcentaje de inversion debe ser cumplida para las asociaciones

que se formen para realizar inversiones, y no define si esta limitacion es extensiva

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

> COPCI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 351 de 29 de diciembre de 2010.

3 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

* LOREG, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 502 de 11 de junio de 2015.
’ Resolucion No. 04-CI-21-1-2008, publicada en el Registro Oficial No. 327 de 30 de abril de 2008.
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para sociedades ya conformadas o constituidas en Galapagos; y, que por la

naturaleza de sus actividades economicas deban realizar actos societarios que
pueda ocasionar variaciones en el porcentaje 51%-49%.

En este sentido, y con base en lo analizado previamente, esta Coordinacion General
de Asesoria Juridica, colige que existe una laguna juridica que denota la falta de
regulacion ante la posibilidad de cumplimiento del porcentaje 51%-49% para las
asociaciones ya formadas y constituidas en la provincia de Galapagos (...)” (lo
subrayado me corresponde).

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el andlisis se referird a los
siguientes puntos: i) Régimen especial de la provincia de Galdpagos; ii) Politicas de
promocion de inversiones en la provincia de Galapagos.

2.1. Régimen especial de la provincia de Galapagos. -

Segun lo previsto en el inciso primero del articulo 238 de la CRE, los gobiernos autéonomos
descentralizados (en adelante, “GAD”) gozan de ‘“autonomia politica, administrativa y
financiera, y se regiran por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad
interterritorial, integracion y participacion ciudadana”.

El articulo 239 de la CRE establece que el régimen de los GAD “se regird por la ley
correspondiente, que establecerd un sistema nacional de competencias de cardcter
obligatorio y progresivo”, y definira las politicas y mecanismos para compensar los
desequilibrios territoriales en el proceso de desarrollo.

En lo que respecta a la provincia de Galapagos, el articulo 258 de la CRE dispone que
“tendra un gobierno de régimen especial”, agregando que: “Su planificacion y desarrollo

se organizard en funcion de un estricto apego a los principios de conservacion del
patrimonio natural del Estado y del buen vivir”’, de conformidad con lo que la ley
determine (lo subrayado me corresponde).

Dicho articulo sefiala que la administracion del régimen especial estara a cargo de un
Consejo de Gobierno, presidido por el representante de la Presidencia de la Republica e
integrado por los alcaldes de los municipios de la provincia, un representante de las juntas
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parroquiales, y otros miembros determinados por la ley. Ademads, establece que este
Consejo sera responsable de la planificacion, manejo de los recursos y organizacion de las
actividades que se desarrollen en la provincia.

Para el efecto, el inciso tercero del referido articulo sefiala que el Consejo de Gobierno
“tendrd a su cargo la planificacion, manejo de los recursos y organizacion de las

actividades que se realicen en la provincia” (lo subrayado me corresponde). En este orden
de ideas, el inciso cuarto del citado articulo prevé que “Para la proteccion del distrito

especial de Galdpagos se limitardan los derechos de migracion interna, trabajo o cualquier

otra actividad publica o privada que pueda afectar al ambiente”, resaltando que “En

materia de ordenamiento territorial, el Consejo de Gobierno dictara las politicas en
coordinacion con los municipios y juntas parroquiales, quienes las ejecutaran” (lo
subrayado me corresponde).

La LOREG, en su articulol “regula el Régimen Especial de la provincia de Galdpagos e

instituye el régimen juridico administrativo”, al que se sujetan, en el ambito de sus
competencias, el Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos,

los GAD y los organismos de todas las funciones del Estado, “asi como todas las personas

naturales y juridicas, nacionales y extranjeras que se encuentran dentro o que realicen
actividades en la provincia de Galapagos, en funcion de un estricto apego a los principios

de conservacion del patrimonio natural del Estado” y del Buen Vivir (lo subrayado me
corresponde).

Dentro de estos principios, el articulo 3 de la LOREG indica que:

“Art. 3.- Principios. Las politicas, planes, normativas y acciones publicas y
privadas en la provincia de Galapagos y sus areas naturales protegidas, buscan la
sostenibilidad y el equilibrio entre el Estado, la sociedad y la economia, que
involucran tres elementos consustanciales de manejo de desarrollo social,
conservacion de la naturaleza y desarrollo economico y se regiran por los
siguientes principios:

(...) 7. Derecho al acceso preferente. Las personas residentes permanentes de la
provincia de Galapagos tendrdn que ser consideradas de manera preferente para
la contratacion o concurso publico de méritos y oposicion en las entidades del
sector publico y privado. Asimismo, gozardn de derecho preferente en el acceso a
recursos naturales y a las actividades ambientalmente sostenibles que se lleven a
cabo en dicha provincia.” (Enfasis afiadido).
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En este contexto, el articulo 65 de la LOREG prevé que el ejercicio de operaciones
turisticas en areas naturales protegidas de Galdpagos “se podra conceder a personas

juridicas legalmente constituidas, preferentemente por residentes permanentes de la
provincia de Galapagos” (lo subrayado me corresponde). Asi, el inciso segundo del

mencionado articulo determina que, estas personas juridicas deberan tener su domicilio en
la provincia de Galapagos y estaran sujetas a las prohibiciones previstas en el articulo 64, es
decir, los permisos de operacion turistica “serdn intransferibles e intransmisibles y no

podrdn ejercerse a través de terceros; el permiso no serd objeto de venta, reventa, permuta,

asociaciones, arrendamiento o cualquier otra forma de cesion de derechos”, ni tampoco

podran adaptarse a fideicomisos o al capital de sociedades, ni a cualquier otra figura de
naturaleza similar (lo subrayado me corresponde).

El inciso final del articulo 65 de la LOREG agrega que “Todo acto societario que implique
el traspaso del 25% o mds del capital social de la persona juridica, sin perjuicio de lo
establecido en la Ley de Companias, debera ser autorizado” por la Secretaria Técnica del
Consejo de Gobierno.

Finalmente, el articulo 80 de la LOREG establece que las politicas de promocion de
inversiones en la provincia de Galapagos “dardn preferencia mediante acciones afirmativas

a los residentes permanentes, y evitard prdcticas desleales o simuladas”, disponiendo el
inciso final del referido articulo que: “El desarrollo de la inversion privada en la provincia

de Galapagos debera instrumentarse en el Reglamento de esta Ley y en las ordenanzas del
Consejo de Gobierno” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) la provincia de Galapagos cuenta con un régimen
especial, cuya planificacion y desarrollo prioriza los principios de conservacion del
patrimonio natural del Estado y del buen vivir, y su administracion estd a cargo de un
Consejo de Gobierno; ii) dicho Consejo tiene a su cargo la planificacion, manejo de los
recursos y organizacion de las actividades que se realizan en la provincia; iij) a fin de
proteger el distrito especial de Galapagos, se limitaran los derechos de migracion interna,
trabajo o cualquier otra actividad publica o privada que pueda afectar al ambiente; iv) la
normativa especial reconoce acciones afirmativas en favor de los residentes permanentes de
Galapagos, garantizandoles acceso preferente a empleos publicos, concesiones turisticas y
uso de recursos naturales; y, v) las politicas de promocion de inversiones en la provincia de
Galapagos deben dar preferencia a los residentes permanentes; y, en dicho marco, la
LOREG impone restricciones a la libre transferencia de permisos turisticos y al capital
societario de empresas que operen en Galapagos.
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2.2. Politicas de promocion de inversiones en la provincia de Galapagos,
pronunciamiento previo y reglas de interpretacion de las normas.-

El numeral 3 del articulo 285 de CRE incluye, entre los objetivos especificos de la politica
fiscal: “3. La generacion de incentivos para la inversion en los diferentes sectores de la
economia y para la produccion de bienes y servicios, socialmente deseables y

ambientalmente aceptables” (lo subrayado me corresponde). Por su parte, el articulo 339
dispone que el Estado promovera las inversiones nacionales y extranjeras, y establecera
regulaciones especificas segun sus tipos, otorgando prioridad a la inversiéon nacional.

En este marco, el articulo 1 del COOTAD dispone que ese codigo establece la organizacion
politico-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio: “el régimen de los diferentes

niveles de gobiernos autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de
garantizar su autonomia politica, administrativa y financiera” (lo subrayado me
corresponde).

El articulo 10 del COOTAD determina que el Estado ecuatoriano se organiza
territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales, especificando que,
en el marco de esta organizacion territorial, “por razones de conservacion ambiental, étnico

culturales o de poblacion, podran constituirse regimenes especiales de gobierno”: distritos
metropolitanos, circunscripciones territoriales de pueblos y nacionalidades indigenas,

afroecuatorianas y montubias y “el consejo de gobierno de la provincia de Galdpagos” (lo
subrayado me corresponde).

Al respecto, el inciso primero del articulo 104 del COOTAD reitera que la provincia de
Galapagos “constituye un régimen especial de gobierno en razon de sus particularidades
ambientales y por constituir patrimonio natural de la humanidad”, precisando que su
territorio sera administrado por un consejo de gobierno, “en la forma prevista en la

Constitucion, este Codigo y la ley que regule el régimen especial de Galapagos” (lo
subrayado me corresponde).

En este contexto, la letra p) del articulo 54 del COOTAD incluye entre las funciones de los
GAD municipales, la siguiente “p) Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de
actividades economicas, empresariales o profesionales, que se desarrollen en locales

ubicados en la circunscripcion territorial cantonal”, con el objeto de precautelar los
derechos de la colectividad (lo subrayado me corresponde).

Por su parte, el articulo 21 del COPCI prevé que “Los inversionistas nacionales y

extranjeros y sus inversiones estan sujetos, de forma general, a la observancia y fiel
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cumplimiento de las leyes del pais”, y, en especial, de las relativas a los aspectos laborales,

ambientales, tributarios y de seguridad social vigentes (lo subrayado me corresponde).

Respecto del régimen especial de Galapagos, el numeral 20 del articulo 11 de la LOREG
otorga al Pleno del Consejo de Gobierno la atribucion de “Aprobar el Reglamento de

Inversiones propuesto por la o el Secretario Técnico”. (Lo subrayado me corresponde).

Al efecto, el articulo 3 de la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008, expedida por el Consejo del
Instituto Nacional Galapagos® dispone que toda inversién que se realice en Galapagos por
una persona natural que no tenga la calidad de residente permanente; “una asociacion de
cuentas en participacion, o una persona juridica, serda obligatoriamente en asocio con un
residente permanente calificado por el Comité de Calificacion y Control de Residencia del
Consejo del INGALA”. El inciso segundo del citado articulo 3 contempla que, de
conformidad con lo que establece el Plan Regional para la conservacion y desarrollo

sustentable de Galapagos, “las asociaciones que se formen para realizar inversiones en la
provincia de Galapagos, debe respetar el porcentaje de inversion de 51% para el residente

permanente y 49% para la inversionista extra-regional” (lo subrayado me corresponde).

Respecto al tema, mediante oficio No. 07731, de 03 de febrero de 2020, este organismo se
pronuncié sobre la aplicacion de los articulos 11 numeral 20 y 80 de la LOREG; vy, la
Resolucion No. 04-CI-21-1-2008, en los siguientes términos:

“3. Pronunciamiento.-

Del analisis juridico efectuado se observa que la vigente LOREPG contiene normas

relacionadas con el control de las inversiones en esa provincia vy, adicionalmente,

su_articulo 80 expresamente establece la adopcion de acciones afirmativas en

materia de inversion, para los residentes permanentes de esa provincia, por lo que,

en atencion a los términos de la consulta se concluye que, en tanto el Pleno del

Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, en

ejercicio de la atribucion que le confiere el numeral 20 del articulo 11 de la

LOREPG, no apruebe el nuevo Reglamento de Inversiones, la Resolucion No. 04-
CI-21-1-2008 expedida por el Consejo del INGALA, que regula esa materia,
conserva vigencia” (lo subrayado me corresponde).

% Segun la Disposicién Transitoria DECIMOQUINTA de la CRE: “Los activos y pasivos, las funcionarias y funcionarios y las
empleadas y empleados del Consejo Provincial de Galdpagos y del Instituto Nacional Galapagos, pasaran a formar parte del
Consejo de Gobierno del Régimen Especial de Galapagos ™.
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Los numerales 5 y 6 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional’ (en adelante “LOGJCC”), al referirse a los métodos y reglas de
interpretacion juridica constitucional y ordinaria aplicables a la solucion de antinomias,
disponen lo siguiente:

“5. Interpretacion sistematica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a

partir del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las

disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleologica.- Las normas juridicas se entenderdn a partir de los

fines que persigue el texto normativo” (lo subrayado me corresponde).

Bajo estos parametros interpretativos, debe entenderse que la regla de participacion
accionaria establecida en la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008 no se limita exclusivamente a
la constitucion de nuevas sociedades, sino que también debe aplicarse a otros actos
societarios o de inversion que puedan modificar el control econémico o la estructura de
propiedad de las empresas que operan en la provincia.

Esta conclusion se ve reforzada por el inciso final del articulo 65 de la LOREG que
establece la necesidad de autorizacion previa de la Secretaria Técnica del Consejo de
Gobierno para cualquier acto societario que implique el traspaso del 25% o mas del capital
social, con el propoésito de asegurar la participacion prevalente de residentes permanentes en
la composicion accionaria de las compaiiias.

De lo manifestado se desprende que: i) la Resolucion No. 04-CI-21-1-2008 se encuentra
vigente y es aplicable en tanto no sea sustituida por un nuevo Reglamento de Inversiones
aprobado por el Pleno del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de Galapagos; ii) la
regla del 51% de participacion para residentes permanentes debe interpretarse de forma
sistematica y teleologica, y aplicarse a todos los actos societarios que afecten el control
econémico de las inversiones en la provincia, mas alla de la mera constitucion de
compaiiias; y, iii) esta interpretacion armoniza con los principios de proteccion del régimen
especial de Galapagos y con la finalidad constitucional de priorizar los derechos de sus
residentes permanentes y la conservacion de su ecosistema.

3. Pronunciamiento.-

7 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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En atencion a los términos de las consultas se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 3 numerales 5 y 6 de la LOGJCC ; asi como el articulo 80 de la LOREG, las
politicas de promocion de inversiones en la provincia de Galapagos deben dar preferencia,
mediante acciones afirmativas, a los residentes permanentes.

En este sentido, la limitacion porcentual prevista en el articulo 3 de la Resolucion No. 04-
CI-21-1-2008, que exige una participacion minima del 51% por parte de residentes
permanentes, resulta aplicable no solo a la constitucion de asociaciones, sino también a
cualquier otro acto societario que implique la transferencia, modificacién o reconfiguracion
de la estructura accionaria de compaifiias constituidas en la provincia.

Dicha resolucion se encuentra vigente y surte plenos efectos hasta que el Pleno del Consejo
de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos apruebe un nuevo
Reglamento de Inversiones, segun lo previsto en el numeral 20 del articulo 11 de la
mencionada ley.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra
entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

Anexo: Oficio No. 07731 de 03 de febrero de 2020.
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Oficio No. 13149

Quito DM, 18 de septiembre de 2025

Ingeniero

Mario Mancino Valdivieso

Prefecto

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE LOJA

Loja.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GPL-PP-2025-389-OF, de 16 de mayo de 2025, ingresado en la Direccion
Regional en Loja de la Procuraduria General del Estado el 22 de mayo del mismo afio y
remitido a este despacho con oficio No. PGE-DRLJ-2025-00052, de 30 de mayo de 2025,
recibido el 4 de junio del mismo afio, se formuld6 la siguiente consulta:

“cLa facultad de recaudacion y administracion de la tarifa volumétrica, le compete al
Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial de Loja como lo seiiala (sic) Art. 35
de la Resolucion Nro. 008-CNC-2011; o, la recaudacion y administracion de la tarifa
volumeétrica le corresponde a las Juntas de Riego de conformidad con el Art. 20 de la
Resolucion Nro. 008-CNC-2011 y Art. 47 de la Ley Orgdnica de Recursos Hidricos,
Usos y Aprovechamiento del Agua?”

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

El informe juridico del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial
de Loja (en adelante “GADP Loja”), contenido en el memorando No. GPL-DPS-2025-430-M,
de 14 de mayo de 2025, cito6 los articulos 82, 226, 223 y 425 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador' (en adelante “CRE”); 47 y la Disposicion Derogatoria de la Ley Orgéanica de
Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua® (en adelante “LORHUyAA”); 116 del
Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante

' CRE, publicada en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008.
> LORHUAA, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 305 de 6 de agosto de 2014.
3 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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“COOTAD”); 40 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante
“LOCGE”); 1 del Cédigo Civil’ (en adelante “CC”); y, 20 numeral 1 y 35 numeral 1 de la
Resolucion No. 008-CNC-2011 emitida por el Consejo Nacional de Competencias® (en adelante
“CNC”). Con fundamento en los que concluyd:

“Por lo expuesto, el suscrito Procurador Sindico, emite el presente informe juridico
para la consulta, mencionando expresamente que, la recaudacion de la tarifa
volumétrica por el servicio de riego y drenaje, le corresponde a las Juntas de Riego

por asi disponerlo la Ley Orgdanica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento

del Agua, norma jerdrquicamente superior a la Resolucion Nro. 008-CNC-2011, tal
como lo seiiala el Art. 425 de la Constitucion de la Republica; ya ademds

considerando que la Ley Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento
del Agua, deroga expresamente las normas de igual o menor jerarquia que se
contrapongan a ella; asi como que, la Direccion Zonal 7 del Ministerio del Ambiente,
Agua y Transicion, Ecologica, en Oficio Nro. MAATE-DZ7-2024-4477-0, del 11 de
diciembre de 2024, informo que el Gobierno Provincial de Loja, no consta como
prestador del servicio de riego” (el resaltado corresponde al texto original y lo
subrayado me pertenece).

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 11933,
11934 y 11935, de 23 de junio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité al Consorcio
de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador (en adelante “CONGOPE”), al CNC y al
Ministerio del Ambiente, Agua y Transicion Ecolégica (en adelante “MAATE ) que remitan sus
criterios juridicos institucionales sobre la materia consultada. No obstante, hasta la presente
fecha, no se ha recibido respuesta por parte del MAATE.

Los requerimientos realizados por este organismo fueron atendidos: i) por el Presidente del
CONGOPE, mediante oficio No. PC-2025-0090-0, de 3 de julio de 2025, al que acompai6 el
informe juridico No. DAJ-050-2025, de 3 de julio de 2025, suscrito por el Jefe Juridico de esa
entidad; y, ii) por la Secretaria Ejecutiva del CNC, a través del oficio No. CNC-CNC-2025-
0817-OF, de 4 de julio de 2025.

El criterio juridico del CONGOPE cito6 los articulos 263, 269, 273 y 314 de la CRE; 135 de la
LORHUyAA; 41, 42 y 133 del COOTAD; y, 13 y 21 de la Resolucion No. 008-CNC-2011,
analizando y concluyendo que:

“14. Por otro lado, la tarifa volumétrica, prevista en la Ley Orgadnica de Recursos
Hidricos es el valor economico que deben pagar los usuarios por el uso del agua para
riego, calculado en funcion del volumen efectivamente utilizado o distribuido. Esta

* LOCGE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 595, de 12 de junio de 2002.
CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46, de 24 de junio de 2005.
? Resolucion No. 008-CNC-2011, publicado en el Registro Oficial No. 509 de 9 de agosto de 201 1.
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tarifa tiene por objetivo garantizar la sostenibilidad financiera del servicio, cubrir los
costos de operacion, mantenimiento y gestion de los sistemas de riego, y promover un
uso eficiente y responsable del recurso hidrico. Su establecimiento debe basarse en
criterios técnicos definidos por la Autoridad Unica del Agua.

15. La recaudacion de la tarifa volumétrica corresponde a la entidad o actor
responsable de la gestion del sistema de riego, segun el modelo de gestion aplicable.
Esta funcion debe realizarse con base en mecanismos transparentes, registros
actualizados de usuarios y volumenes distribuidos, y conforme a los procedimientos
técnicos y administrativos establecidos por la normativa vigente. En los casos que
corresponda, incluso se podra generar la recaudacion mediante la potestad coactiva;
es decir, mediante acciones de cobro forzoso ante el incumplimiento de pago,
garantizando asi la sostenibilidad operativa del sistema.

16. Al respecto, la Ley de Recursos Hidricos establece que las juntas de riego son
organizaciones comunitarias sin fines de lucro, encargadas de prestar el servicio de
riego y drenaje con eficiencia, calidad y equidad. Estas juntas, en coordinacion con los
gobiernos provinciales, tienen entre sus atribuciones establecer, recaudar y administrar
las tarifas del servicio, conforme a los criterios técnicos definidos por la Autoridad
Unica del Agua.

V. CONCLUSION

17. Sobre la base de la normativa analizada, es criterio de esta Direccion de Asesoria
Juridica que en virtud de lo dispuesto en la Ley Orgdnica de Recursos Hidricos, Usos y
Aprovechamiento del Agua, se concluye que las juntas de riego constituyen sujetos
comunitarios reconocidos legalmente como organizaciones sin fines de lucro,
responsables de la prestacion del servicio de riego y drenaje con criterios de eficiencia,
calidad y equidad en la distribucion del agua. En el marco de la gestion integrada del

recurso hidrico vy bajo los principios de coordinacion y subsidiariedad, dichas juntas
ejercen, en articulacion con los Gobiernos Autonomos Descentralizados Provinciales,

la atribucion de establecer, recaudar y administrar las tarifas correspondientes al

servicio. Esta facultad debe ejercerse conforme a los parametros técnicos establecidos

por la Autoridad Unica del Agua, garantizando asi la sostenibilidad financiera y

operativa del sistema, asi como el uso racional y equitativo del recurso hidrico” (lo
subrayado me pertenece).

Por su parte, el criterio juridico del CNC cit6 los articulos 239 de la CRE; 44 numeral 1 de la
LORHUyAA; 108, 117, 119 y 121 del COOTAD; y 2 numerales 1 y 2, 12 numeral 1, 13
numeral 1, 20 numeral 1, 21 numeral 1, y 34 de la Resoluciéon No. 008-CNC-2011; sobre los
cuales concluy6 lo siguiente:
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“En este sentido, se concluye que, la facultad de recaudacion de la tarifa volumétrica le

corresponde a las juntas y asociaciones dentro de los sistemas de riego (publicos)

transferidos y no transferidos, mientras que a los Gobiernos Autonomos

Descentralizados Provinciales dentro de estos mismos sistemas les corresponde el

ejercicio de la potestad coactiva para la recaudacion la tarifa volumétrica, es decir que

estos niveles de gobierno hacen efectivos cobros de deudas o cumplimiento de

obligaciones mediante un procedimiento administrativo, asi como desempenian un rol

de apoyo y supervision en la facultad de recaudacion de la tarifa volumétrica que

conforme a la normativa legal vigente le corresponde a las juntas y asociaciones de
riego.

I1I1.- PRONUNCIAMIENTO

(...) Del analisis previamente efectuado respecto de las atribuciones y facultades que
les corresponde a los gobiernos autonomos descentralizados provinciales dentro de los
sistemas de riego publicos no transferidos a los usuarios y sistemas publicos de gestion
provincial, conforme lo establece el articulo 12 numeral 1 de la resolucion 0008-CNC-
2011 de fecha 14 de julio de 2011 reformada mediante resolucion 012-CNC-2011 de 08
de diciembre de 2011 se encuentra la administracion, operacion y mantenimiento que
comprende especificamente el ejercicio de la facultad coactiva para el cobro de la
tarifa bdsica diferencia y volumétrica, es decir que estos niveles de gobierno hacen
efectivos cobros de deudas o cumplimiento de obligaciones mediante un procedimiento
administrativo, asi como desemperian un rol de apoyo y supervision. (...)

Mientras que, dentro de los sistemas de riego publicos transferidos a juntas y
asociaciones de regantes y sistemas publicos comunitarios, les corresponde a gobiernos
autonomos descentralizados provinciales conforme lo establece el articulo 13 numeral
1 de la ya mencionada resolucion, la cogestion en la administracion, operacion y
mantenimiento que comprende principalmente el ejercicio de la potestad coactiva para
la recaudacion de la tarifa volumétrica, es decir ejercer el procedimiento
administrativo como ya se menciono en lineas anteriores.

Por otro lado, conforme lo establece los articulos 20 y 21 numerales 1 de la misma
resolucion emitida por el CNC en concordancia con el articulo 44 numeral 1 de la Ley
Organica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua, dentro de las
atribuciones y responsabilidades que les corresponde a las juntas y asociaciones dentro
de los sistemas de riego publicos y comunitarios transferidos y no transferidos, se
encuentra la facultad de recaudacion de la tarifa volumétrica.

Finalmente, es preciso mencionar que la misma resolucion establece en su articulo 35

numeral 2 que le corresponde al Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial de
Loja lo siguiente: ‘La rectoria local, regulacion, planificacion, control y la gestion
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excluida la administracion, operacion y mantenimiento, respecto de las cuales
ejercerd actividades de cogestion en los sistemas Chucchuir, Airo Florida; Chiriyacu —
Lucero; El ingenio;, La Era; Macara, Quinara; Sanambay — Jimbura;, Tablon de
Saraguro; Vilcabamba, Jorupe — Cangochara; Guapalas; Santiago;, Paquishapa.’,
entendiéndose que este nivel de gobierno solo puede ejercer actividades de cogestion en

los sistemas antes mencionados, que conforme la normativa legal vigente comprende

especificamente ejercer la potestad coactiva para la recaudacion de la tarifa
volumétrica haciendo cobros efectivos de deudas o cumplimiento de obligaciones a

través de un procedimiento administrativo. (...)” (el resaltado corresponde al texto

original y lo subrayado me pertenece).

En atencion a los antecedentes expuestos se advierte que el GADP Loja sostiene que la facultad
de recaudacion de la tarifa volumétrica corresponde exclusivamente a las juntas de riego por
disposicion de la LORHUyAA, norma jerarquicamente superior a la Resolucion No. 008-CNC-
2011. Por su parte, el CONGOPE coincide en que las juntas de riego son los sujetos
responsables de establecer, recaudar y administrar dicha tarifa en coordinaciéon con los GAD
provinciales.

A su vez, el CNC establece que la recaudacion directa de la tarifa volumétrica corresponde a las
juntas y asociaciones de riego en los sistemas publicos — tanto transferidos como no transferidos
— mientras que los GAD provinciales unicamente ejercen la potestad coactiva para hacer
efectivos los cobros en caso de incumplimiento de pago.

2. Analisis.

Con el proposito de facilitar el estudio de la consulta planteada, el presente analisis desarrollarad
los siguientes puntos: i) Derecho al agua y régimen de competencias; ij) Las competencias de
los GADP respecto de la prestacion del servicio publico de riego; y, iii) La gestion de los
sistemas de riego publicos y la determinacidén, recaudacién y administracion de la tarifa hidrica
volumétrica.

2.1. Derecho al agua y régimen de competencias.

En el marco de los denominados “Derechos del Buen Vivir”, el articulo 12 de la CRE incluye al
derecho al agua como un derecho fundamental e irrenunciable.

Con relacion al régimen de competencias, el articulo 260 de la CRE establece que el ejercicio de
las competencias exclusivas “no excluird el ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion
de servicios publicos y actividades de colaboracion y complementariedad entre los distintos
niveles de gobierno”.
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Bajo esta logica, se distinguen competencias exclusivas del Estado central, como la prevista en
el numeral 11 del articulo 261 ibidem que dispone que “II. Los recursos energéticos;
minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y recursos forestales”.

De manera complementaria, los numerales 5, 6 y 7 del articulo 263 de la CRE prevé como
competencia exclusiva de los GADP: “Planificar, construir, operar y mantener sistemas de
riego” y fomentar “la actividad agropecuaria” y “las actividades productivas provinciales”.

Por otra parte, el inciso final del articulo 282 de la CRE dispone que corresponde al Estado
regular “e/ uso y manejo del agua de riego para la produccion de alimentos, bajo los principios
de equidad, eficiencia y sostenibilidad ambiental”. Asi, el articulo 318 ibidem, prescribe que
dicho recurso se constituye como “patrimonio nacional estratégico de uso publico, dominio
inalienable e imprescriptible del Estado, y constituye un elemento vital para la naturaleza y
para la existencia de los seres humanos” y que su gestion “serd exclusivamente publica o
comunitaria. El servicio publico de saneamiento, el abastecimiento de agua potable y el riego
serdn prestados unicamente por personas juridicas estatales o comunitarias”.

La disposicion transitoria vigésimo séptima de la Constitucion otorgé al Ejecutivo un plazo de
dos afios, contados desde su vigencia, para revisar “/a situacion de acceso al agua de riego con
el fin de reorganizar el otorgamiento de las concesiones, evitar el abuso y las inequidades en
las tarifas de uso, y garantizar una distribucion y acceso mds equitativo, en particular a los
pequerios y medianos productores agropecuarios”. En ese contexto, el Consejo Nacional de
Competencias7, mediante Resolucion No. 0008-CNC-2011, de 14 de julio de 201 1%, reformada
por la Resolucion 012-CNC-2011, de 8 de diciembre de 2011, resolvid “transferir la
competencia de planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego y drenaje a favor de
los gobiernos autonomos descentralizados provinciales del pais, en los términos previstos en la
presente resolucion”, al tenor de su articulo 1.

De lo expuesto se desprende que: i) el agua es un derecho fundamental e irrenunciable y un
patrimonio estratégico nacional cuya regulacion corresponde al Estado; ii) los GADP poseen
competencias exclusivas relacionadas con los sistemas de riego y actividades agropecuarias y
productivas provinciales; iii) el CNC transfiri6 la competencia de planificar, construir, operar y
mantener sistemas de riego y drenaje a favor de los GADP, acorde a los modelos de gestion
determinados en la resoluciéon No. 0008-CNC-2011.

2.2. Competencias de los GADP con relacion al servicio publico de riego.

El articulo 41 del COOTAD prevé las siguientes funciones de los GADP:

7 COOTAD, “Art. 117.- El Consejo Nacional de Competencias es el organismo técnico del Sistema Nacional de Competencias; es
una persona juridica de derecho publico, con autonomia administrativa, presupuestaria y financiera, patrimonio propio y sede en
donde decida por mayoria de votos”.

¥ Resolucion No. 0008-CNC-2011, publicada en el Registro Oficial No. 509 de 9 de agosto de 2011.
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“e) Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la
Constitucion y la ley y, en dicho marco prestar los servicios publicos, construir la obra
publica provincial, fomentar las actividades provinciales productivas, asi como las de
vialidad, gestion ambiental, riego, desarrollo agropecuario y otras que le sean
expresamente delegadas o descentralizadas, con criterios de calidad, eficacia y
eficiencia, observando los principios de universalidad, accesibilidad, regularidad,
continuidad, solidaridad, interculturalidad, subsidiariedad, participacion y equidad”
(el resaltado me corresponde).

De manera especifica, el literal e) del articulo 42 del COOTAD prevé que los GADP tienen la
obligacion de “Planificar, construir, operar y mantener sistemas de riego de acuerdo con la
Constitucion y la ley”.

En armonia con lo anterior, el articulo 133 ibidem dispone que deben “elaborar y ejecutar el
plan de riego de su circunscripcion territorial”, el cual debe sujetarse a las politicas de
desarrollo rural, fomento productivo y planes nacionales de riego definidos por la autoridad
rectora en la materia, y coordinarse con la Autoridad Unica del Agua, las organizaciones
comunitarias vinculadas a la gestion hidrica y los gobiernos parroquiales rurales.

El inciso tercero del referido articulo dispone que el servicio de riego ‘“serd prestado
unicamente por personas juridicas estatales o comunitarias”, y habilita a los GADP a delegar la
gestion de mantenimiento y operacion de los sistemas de riego a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Parroquiales Rurales (en adelante “GADPR”) o a las organizaciones
comunitarias legalmente constituidas en su circunscripcion, sin perjuicio de que, “coordinardn
con los sistemas comunitarios de riego y establecerdn alianzas entre lo publico y comunitario
para fortalecer su gestion y funcionamiento” (el resaltado me corresponde).

En cuanto al servicio publico de riego y drenaje, el inciso tercero del articulo 39 de la
LORHUyAA prevé que “responderd a la planificacion nacional que establezca la autoridad
rectora del mismo y su planificacion y ejecucion en el territorio corresponde a los gobiernos
autonomos descentralizados provinciales, de conformidad con sus respectivas competencias”.

Por su parte, el inciso segundo del articulo 42 ibidem sefiala que, para la gestion integrada e
integral del agua, los GAD, “sin perjuicio de las competencias exclusivas en la prestacion de
servicios publicos relacionados con el agua, cumpliran coordinadamente actividades de
colaboracion y complementariedad entre los distintos niveles de gobierno y los sistemas
comunitarios” (el resaltado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) corresponde a los GADP prestar el servicio publico de riego
en su circunscripeién, con competencia exclusiva para planificar, construir, operar y mantener
los sistemas respectivos, en coordinacion con la Autoridad Unica del Agua, los gobiernos
parroquiales rurales y las organizaciones comunitarias; ii) los GADP podran delegar la gestion
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de mantenimiento y operaciéon de los sistemas de riego a los GADPR u organizaciones
comunitarias, de manera coordinada; y, #ij) el servicio publico de riego y drenaje debe
desarrollarse en el marco de una planificacion integrada e integral, bajo un esquema de
coordinacion entre los distintos niveles estatales y los actores comunitarios, garantizando la
sostenibilidad del recurso y la equidad en su distribucion.

2.3. La gestion de los sistemas de riego publicos y la tarifa hidrica volumétrica del agua
para riego.

El articulo 3 de la LORHUyAA indica que esta ley tiene por objeto garantizar el derecho
humano al agua y “regular y controlar la autorizacion, gestion, preservacion, conservacion,
restauracion, de los recursos hidricos, uso y aprovechamiento del agua, la gestion integral y su
recuperacion (...)".

En este marco, el articulo 32 de la LORHUyAA prevé que “La gestion comunitaria la
realizardn las comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y juntas de organizaciones de
usuarios del servicio, juntas de agua potable y juntas de riego” y que esa gestion comprende
“la participacion en la proteccion del agua y en la administracion, operacion y mantenimiento
de infraestructura de la que se beneficien los miembros de un sistema de agua y que no se
encuentre bajo la administracion del Estado” (el resaltado me corresponde).

El articulo 45 de la misma ley dispone que la prestacion de los servicios comunitarios de agua

se realiza exclusivamente a través de “juntas de agua potable- saneamiento y juntas de riego”,
que deberan inscribirse en el registro publico del agua (el resaltado me corresponde). En
concordancia, el articulo 47 ibidem define a las juntas de riego como ‘“organizaciones
comunitarias sin fines de lucro, que tienen por finalidad la prestacion del servicio de riego y

drenaje, bajo criterios de eficiencia economica, calidad en la prestacion del servicio y equidad
en la distribucion del agua”. Entre sus atribuciones se encuentra — en coordinaciéon con los
GADP - la facultad de: “e) Establecer, recaudar y administrar las tarifas por la prestacion del
servicio a partir de los criterios técnicos regulados por la Autoridad Unica del Agua” (el
resaltado me corresponde).

La Resolucién No. 008-CNC-2011 desarrolla este esquema. Los articulos 20 y 21 reconocen a
las juntas y asociaciones de regantes la facultad de recaudar la tarifa volumétrica tanto en los
sistemas no transferidos como en aquellos que fueron transferidos con anterioridad a la
expedicion de la resoluciéon. Sin embargo, los articulos 12 y 13 de la misma resolucion
establecen que la potestad coactiva para la recaudacion de dicha tarifa corresponde de manera
exclusiva a los gobiernos provinciales, lo que implica que las juntas tienen competencia para
establecer y recaudar, mientras que los GADP ejercen el cobro forzoso mediante los
procedimientos administrativos correspondientes.
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Asi, conforme los articulos 48 y 49 de la LORHUyAA, en el marco del reconocimiento de las
formas colectivas y tradicionales de manejo del agua, determinan “la autonomia financiera,
administrativa y de gestion interna de los sistemas comunitarios de agua de consumo y riego”,
entre ellos, de las juntas de riego, “para cumplir con la prestacion efectiva del servicio y el
eficaz desarrollo de sus funciones, de conformidad con la ley” y se les faculta la administracion
de “los valores de las tarifas que recauden y los demas que les correspondan de conformidad
con la Ley y su Reglamento”.

Por su parte, el articulo 135 de la LORHUyAA define a la tarifa como “la retribucion que un
usuario debe pagar por la prestacion de servicios y autorizacion para usos y aprovechamiento
del agua”; y, en su inciso final determina que las tarifas por “prestacion de servicios de agua
potable, saneamiento, riego y drenaje” seran fijadas por los prestadores publicos o
comunitarios, sobre la base de las regulaciones emitidas por la Autoridad Unica del Agua.

En el caso especifico de la tarifa hidrica volumétrica, el articulo 141 de la LORHUyAA” sefiala
los criterios para su fijacion y exceptua de su pago a “los sistemas comunitarios portadores de
derechos colectivos y los prestadores comunitarios de servicios que reciben caudales inferiores
a cinco litros por segundo y que estan vinculados a la produccion para la soberania
alimentaria”.

De lo manifestado se desprende que la gestion comunitaria del agua se realiza, entre otros
organismos, por las juntas de riego (organizaciones comunitarias sin fines de lucro, creadas con
la finalidad de prestar el servicio publico de riego y drenaje) que tienen competencia para
establecer, recaudar y administrar las tarifas por la prestacion del servicio, en coordinacién con
los GADP, siempre que el modelo de gestién contenido en la Resolucion No. 0008-CNC-2011,
aplicable a la localidad correspondiente, asi lo prevea.

3. Pronunciamiento.
En atenciéon a los términos de la consulta, segiin lo previsto en el articulo 133 del Cddigo

Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion y 39 y 47 de la Ley
Orgénica de Recursos Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua, la recaudacion de la tarifa

volumétrica de riego les corresponde a las juntas de riego, en coordinacién con los gobiernos
autébnomos descentralizados provinciales, quienes ejercen la potestad coactiva para el cobro en
caso de falta de pago.

Por otra parte, la administracién especifica de la tarifa dependerd del modelo de gestién

aplicable en cada sistema de riego, de conformidad con lo establecido en la Resoluciéon No. 008-
CNC-2011 del Consejo Nacional de Competencias, que determina si dicha atribucion

* LORHUAA, Titulo IV “Aprovechamiento del Agua”, Capitulo IV “Régimen Econémico”, Seccién Tercera “Tarifas por el
Aprovechamiento Productivo”.
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corresponde al Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial o a la junta de riego, segun la
transferencia efectuada en la respectiva localidad.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administraciéon Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

i rmmdo el ect 6ni canent e por

4 RCBRT 60”1 VAN
E CONSTANTI KE
7 SAVBRANO

it
Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Ing. Pabel Antonio Cantos Centeno,
Presidente del Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales del Ecuador

Esp. Myriam Pilar Zarsosa Osorio,
Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de Competencias
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Oficio No. 13162

Quito, D.M., 18 de septiembre de 2025

Abogada

Veronica Garrido

ALCALDESA

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
RUMINAHUI

Sangolqui.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMUR-A-2025-0426-O, de 27 de agosto de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se solicitd la reconsideracion del pronunciamiento
contenido en oficio No. 12618, de 5 de agosto de 2025, que atendié una consulta formulada
respecto de la aplicacién del articulo 61 del Cddigo Orgéanico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion' (en adelante, “COOTAD”’) con relacion al voto dirimente del
alcalde en la eleccion de la Vicealcaldesa, en los siguientes términos:

“(...) solicito la reconsideracion de su pronunciamiento contenido en el oficio No.
12618, del 05 de agosto del 2025, (...)".

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -

De los oficios remitidos y documentos adjuntos se desprende que:

La consulta original fue presentada a través del oficio No. GADMUR-A-2025-0223-0, de 14 de
mayo de 2025, ingresado en la Procuraduria General del Estado el 16 de mayo de 2025, en los
siguientes términos:

“¢En la eleccion de la Vicealcaldesa, procede el voto dirimente del Alcalde ante un
empate en la votacion; o, es necesario contar con el voto de la mayoria absoluta de sus
miembros, incluido el Alcalde, tal como lo dispone el articulo 6l del Codigo Orgdnico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion?”.

El informe juridico que acompafi6 la consulta, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno
Autéonomo Descentralizado Municipal del canton Rumifiahui (en adelante, “GADM Ruminiahui”),

! COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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contenido en memorando No. GADMUR-PS-2025-0807-M, de 14 de mayo de 2025, cit6 los
articulos 82, 226 y 253 de la Constitucion de la Republica del Ecuador? (en adelante, "CRE™ ); 14
y 18 del Codigo Organico Administrativo’ (en adelante, "C0OA"); 56, 57 letra c), 61, 320, 321,
322,y 323 del COOTAD:; el articulo 5 de la Ordenanza No. 008-2014 emitida por el GADMR;
asi como los pronunciamientos de la Procuraduria General del Estado contenidos en los oficios
Nos. 0909, 1262, 0521, 00487, 110, emitidos entre enero y abril de 2011. Con base en este marco
normativo, concluyo:

“De lo expuesto, conforme lo previsto en los articulos 82, 226 y 253 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador y los Arts. 14 y 18 del Codigo Orgdnico Administrativo, y
los articulos 56, 57 letra c), 61, 321 y 322 del Cédigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion es criterio de esta Procuraduria Sindica que
en la eleccion de la Vicealcaldesa, al producirse un empate en la votacion de sus
miembros, es procedente que se aplique el voto dirimente para elegir quien es la
Vicealcaldesa electa” (énfasis anadido).

El pronunciamiento de esta Procuraduria contenido en oficio No. 12618, de 5 de agosto de 2025,
concluyd:

“(...) En atencion a los términos de la consulta se concluye que, en armonia con los
articulos 61, 317 inciso segundo y 320 del Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, para la eleccion de la segunda autoridad ejecutiva de un
gobierno autéonomo descentralizado municipal no es procedente la aplicacion del voto
dirimente del alcalde ya que se requiere de mayoria absoluta - es decir, el voto favorable
de la mitad mds uno de los miembros que integran el Concejo Cantonal, incluyendo a su
ejecutivo -, segun lo establece el numeral 2 del articulo 8 de la Ley Orgdnica de la

>

Funcion Legislativa.”.
2. El pedido de reconsideracion. -

El pedido de reconsideracion formulado por el GADM Rumifiahui fue expresado en los siguientes
términos:

“La Procuraduria Sindica, emitio el Informe Juridico No. PS-2024-192 de 27 de agosto
del 2025, en el que recomendo: ‘Por estas consideraciones, al amparo del articulo 13 de
la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado y articulo 10 del Procedimiento
para atencion de consultas que se formulen a la Procuraduria General del Estado, se
recomienda solicitar la reconsideracion del pronunciamiento emitido a través del oficio
No. 12618, del 05 de agosto del 2025, en los terminos descritos en este documento.’

Con fundamento en estos antecedentes, y al amparo del articulo 13 de la Ley Orgdnica
de la Procuraduria General del Estado y articulo 10 del Procedimiento para atencion de
consultas que se formulen a la Procuraduria General del Estado, solicito la

’ CRE, publicado en el Registro Oficial No. 499 de 20 de octubre de 2008.
? COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 51 de 7 de julio de 2017.
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reconsideracion de su pronunciamiento contenido en el oficio No. 12618, del 05 de
agosto del 2025, para el efecto sirvase encontrar adjuntos el Informe Juridico No. PS-
2024-192 el 27 de agosto del 2025, emitido por el Procurador Sindico del Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal del canton Rumiriahui”.

El informe juridico No. PS-2025-192, de 27 de agosto de 2025, suscrito por el Procurador Sindico
del GADM Ruminahui plantea fundamentos juridicos sobre: i) la pertinencia de la aplicacion de
la Ley Organica de la Funcién Legislativa’ (en adelante, “LOFL”), en las decisiones de los
Concejos Municipales; y, ii) la posibilidad de que el Alcalde emita su voto dirimente en la
eleccion de Vicealcaldesa. Finalmente, reitera y amplia los fundamentos juridicos expuestos en el
criterio juridico que acompafd a la consulta inicial. Con base en tales consideraciones, analizo y
concluy6 lo siguiente:

“En el caso en andlisis, la eleccion de la Vicealcaldesa, a menos que coincida con una
sesion ordinaria, esta deberad ser elegida, en sesion extraordinaria, sea la una o la otra,
el Alcalde tiene voto dirimente en ambas por mandato del articulo 60 letra c) del Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, y por la
naturaleza de la decision, por ser un tema especifico, esto es que debe adoptarse por
acuerdo o resolucion, conforme el articulo 323 ibidem, con la unica variante de que no
puede ser por mayoria simple sino por mayoria absoluta, es decir, por la mitad mas uno,
tal como lo prevé el articulo 61 ibidem,; no obstarte, debido a que el articulo 321 ibidem,
de forma expresa prevé que el Alcalde tiene voto dirimente en las decisiones de los
organos legislativos, sin excluir a ningun tipo de estas, en otras palabras en todas, sean
estas la aprobacion de ordenanzas (decisiones legislativas) o la aprobacion de otros
actos normativos (acuerdos y resoluciones), el Alcalde es el llamado a resolver en el caso
de un empate en la decision que adopte el Organo Legislativo; lo que fue incluso previsto
en el oficio No. 1262 del 07 de abril de 2011, emitido por la Procuraduria General del
Estado, al decir que:

'‘Conforme las citadas disposiciones legales, se desprende que el Concejo
Municipal de Puyango, estd integrado por concejales y por el alcalde, Este
ultimo con derecho a voto en todas las decisiones del érgano legislativo y con

voto dirimente, en caso de ocurrir el empate en dichas decisiones, dirimencia
que se constituye con un voto calificado, ya de producirse un empate en las

decisiones del concejo municipal, la decision se deberd adoptar en el sentido
que el alcalde consigne o exprese su voto' (énfasis afiadido).

Razon por la cual, esta Procuraduria Sindica difiere con el Pronunciamiento del
Procurador General del Estado, debido a que es restrictivo a la atribucion que tiene el
Alcalde ante un empate, de dirimir su voto y que éste sea dirimente, en los términos
previstos en los articulos 60 y 321 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, pues sea en una sesion ordinaria o extraordinaria, el
Alcalde tiene la atribucion para presidirla con voz y voto dirimente y de igual forma, en

* LOFL, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009. Articulo sustituido en 2020.
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la aprobacion de ordenanzas, acuerdos y resoluciones, por lo que al cumplirse estos
presupuestos, el Alcalde en el caso de empate sea en sesion ordinaria o extraordinaria,
en la eleccion de la Vicealcaldesa, por mandato legal tiene voto dirimente.

Cabe preguntarse, qué sucederia si hubiera empate en la eleccion de la Vicealcaldesa,
segun el criterio de Procuraduria General del Estado no se la podria elegir, sino existe
mayoria absoluta, ante su premisa jel Concejo tendria que convocar a una nueva sesion
para elegir a la segunda autoridad? Eso conllevaria incluso una transgresion, debido a
que incluso sobrepasaria el tiempo para renovar la Vicealcaldia, que es de dos afios, y
ante ello ;la Vicealcaldesa prorrogaria sus funciones? Todo ello, porque no se aplicaria
la regla basica ante el caso de un empate en una decision, esto es el voto dirimente.

5. Conclusiones.-
De lo antes expuesto se concluye que:

* La Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa conforme su articulo 1, y al amparo
de lo previsto en los articulos 82 y 226 de la Constitucion de la Republica, rige
para la Asamblea Nacional, sus miembros y los que dicho cuerpo normativo
determine, y no para el Concejo Municipal cuyo régimen esta sometido al
Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

* FEl Alcalde, forma parte del Concejo Municipal, y tiene voto dirimente en todas
las decisiones,, (sic) al tenor de lo previsto en el articulo 56 del Codigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

* FEl Alcalde, de conformidad con el articulo 60 letra c) del el (sic) Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, tiene la
atribucion de presidir con voz y voto dirimente las Sesiones del Concejo, es
decir, todas, entre estas las ordinarias y extraordinarias.

* FEl Alcalde, de acuerdo con el articulo 321 del el (sic) Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, tiene el derecho a
votar en las decisiones del Concejo Municipal, y en caso de empate su voto es
dirimente.

e La eleccion de la Vicealcaldesa, se realiza sea en sesion ordinaria o
extraordinaria, con la mayoria absoluta, por lo tanto, en caso de empate, opera
su voto dirimente.

* La mayoria absoluta, al tenor del articulo 320 del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, es la mitad mds uno
de la totalidad de los miembros del Concejo Municipal, incluido al Ejecutivo
Municipal.
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* La eleccion de la Vicealcaldesa se adopta por la decision de la mayoria absoluta
del Concejo Municipal, por lo tanto, en caso de empate, opera el voto dirimente.

* FEl pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado con oficio No.
12618, del 05 de agosto del 2025, no se ajusta a lo determinado en el
ordenamiento juridico nacional.” (el énfasis y subrayado corresponde al texto
original).

3. Analisis. —
3.1. Fundamentos juridicos en los cuales se motiva el pedido. —

El GADM Rumifiahui manifiesta que, conforme al articulo 1 la LOFL, su ambito de aplicacion
corresponde exclusivamente a la Asamblea Nacional y sus miembros, por lo que no es aplicable
para el funcionamiento del Concejo Municipal, dado a que este se rige por las disposiciones
establecidas en el COOTAD.

Asimismo, el GADM Rumifiahui reitera que, en caso de empate en las votaciones para la eleccion
de la segunda autoridad del ejecutivo del GADM (Vicealcalde), el Alcalde tiene derecho a ejercer
su voto dirimente de conformidad con los articulos 60 letra c¢) y 321 del COOTAD. En este
sentido, afirma que la eleccion de la Vicealcaldesa puede ser aprobada por el Concejo Municipal
en sesion ordinaria o extraordinaria.

Adicionalmente, precisa que el Alcalde tiene voto dirimente en todas las decisiones del 6rgano
legislativo del GADM, conforme el pronunciamiento del Procurador General del Estado,
contenido en el oficio No. 1262, de 7 de abril de 2011.

3.2. Analisis y fundamentos juridicos del pronunciamiento contenido en oficio No. 12618, de
05 de agosto de 2025.-

De conformidad con lo concluido por este organismo en el pronunciamiento cuya reconsideracion
se solicita, para la eleccion de la segunda autoridad ejecutiva de un GADM, no es procedente la
aplicacion del voto dirimente del alcalde ya que se requiere de mayoria absoluta; es decir, el
voto favorable de la mitad mas uno de los miembros que integran el Concejo Cantonal,
incluyendo a su ejecutivo.

En relacion a la definicion del término “mayoria”, es pertinente citar el pronunciamiento
contenido en el oficio No. 00521, de 18 de febrero de 2011 (citado por la consultante), que
respondi6é a una inquietud planteada por el GADM del canton Portoviejo sobre el célculo de
mayoria simple en un concejo municipal compuesto por un nimero impar de miembros. En su
parte pertinente, dicho pronunciamiento sefial6:
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“En referencia al vocablo 'mayoria’, el indicado Diccionario’ en el Tomo V (pdg. 357)
expresa: ‘En lo numérico y electoral, contra la esparcida formula de que la mayoria es
‘la mitad mas uno’, conviene aclarar que eso es verdad en los numeros pares; por
ejemplo, de 10, la mayoria son 6, donde se cumple lo antes recalcado. Sin embargo, en
los impares, la mayoria es la ‘mitad mas medio’; como resulta facil advertir si se trata de
9, en que 5 son mayoria’. En tanto que por ‘mayoria absoluta’ (pag. 357-358) expresa:
‘La formada por mas de la mitad de los votos. Tratiandose de numero par, la mayoria
absoluta la constituye el entero inmediato superior a la mitad: de 8, lo es 3, y los demds
hasta 8. Si el niimero de votos o votantes es impar, la mayoria absoluta la determina el
numero entero que sigue a la fraccion matemdtica de la mitad; asi, de 7 -cuya mitad es
3,5- la mayoria la forman 4, y las cifras mayores hasta 7. De alcanzarse tantos votos
como votantes, aunque exista mayoria absoluta por supuesto, debe hablarse con
(énfasis afiadido).

ER2]

preferencia de unanimidad

Con base en el analisis desarrollado en el pronunciamiento contenido en el oficio No. 12618, de 5
de agosto de 2025, esta Procuraduria examind las disposiciones normativas aplicables a la
eleccion de la segunda autoridad del ejecutivo de los GAD municipales, arribando a las siguientes
conclusiones:

i) De acuerdo con la regla de interpretacion literal® de la norma, la designacion del
vicealcalde se realiza con el voto de mayoria absoluta del Concejo Municipal, lo cual
corresponde a la mitad mas uno de sus integrantes; y, cuando el numero de
integrantes de dicho Concejo es impar, se entiende que el numero requerido es el
numero entero inmediato superior.

ii) La mayoria absoluta requerida para la eleccion de la segunda autoridad ejecutiva del
GADM se calcula sobre la totalidad de integrantes del Concejo Municipal, incluido el
ejecutivo del GAD.

iii) En atencion al primer inciso del articulo 321 del COOTAD, todo voto en blanco de
los miembros de los 6rganos legislativos del GADM se acumula a la mayoria.

iv) Por tanto, el voto dirimente del Alcalde no suple el requisito de mayoria absoluta
cuando la ley exige expresamente dicho tipo de mayoria, como ocurre en el caso de la
eleccion de la segunda autoridad del ejecutivo del GADM.

’ Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo Cabanellas de Torres.

’ Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.
52 de 22 de octubre de 2009. “Art. 3.- Métodos y reglas de interpretacion constitucional.- Las normas constitucionales se
interpretardan

en el sentido que mas se ajuste a la Constitucion en su integralidad, en caso de duda, se interpretara en el sentido que mas favorezca
a la plena vigencia de los derechos reconocidos en la Constitucion y que mejor respete la voluntad del constituyente. Se tendrdn en
cuenta los siguientes métodos y reglas de interpretacion juridica constitucional y ordinaria para resolver las causas que se sometan a
su conocimiento, sin perjuicio de que en un caso se utilicen uno o varios de ellos: (...) 7. Interpretacion literal.- Cuando el sentido de
la norma es claro, se atenderd su tenor literal, sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar otros
métodos de interpretacion”.
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v) El segundo inciso del articulo 61 del COOTAD establece que el concejal electo como
segunda autoridad del ejecutivo del GAD municipal, durara dos afios en funciones y
podra ser reelegido.

4. Ratificacion del Pronunciamiento. -

Analizados los argumentos expuestos en el pedido de reconsideracion, esta Procuraduria concluye
que no existe fundamento juridico suficiente para modificar el contenido del pronunciamiento
emitido mediante oficio No. 12618, de 5 de agosto de 2025. En consecuencia, en aplicacion del
cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, se ratifica
lo expresado en dicho oficio.

La presente ratificacion debe ser entendida en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad
consultante y de cualquier otra entidad publica, su aplicacion a casos institucionales especificos.

Atentamente,

LA

FFi rmado el ectr 6ni carent e por

% RODRI GO’ VAN

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Magister

Jorge Mauricio Maruri Vecilla
DIRECTOR GENERAL
CONSEJO DE LA JUDICATURA
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CJ-DG-2025-1208-OF, de 16 de septiembre de 2025, ingresado en
el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul6 la
siguiente consulta:

1. “En relacion con el articulo 173 y numeral 1 del articulo 173.1 del Cédigo
Orgdnico de la Funcion Judicial, ; Quiénes resultaren ganadores del concurso
de méritos y oposicion para ser jueces y juezas de la Corte Nacional de Justicia
deben ejercer sus funciones por un periodo completo de nueve (9) afios contados
desde su posesion, o unicamente por el tiempo restante del periodo institucional
al que corresponda la vacante, para mantener la renovacion escalonada por
tercios?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en memorando No. CJ-DNJ-
2025-1231-M, de 16 de septiembre de 2025, suscrito por el Director Nacional de Asesoria
Juridica del Consejo de la Judicatura (en adelante, “CJ") cité como fundamento los
articulos 82, 83, 181 numeral 3, 182, 183 y 226 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador' (en adelante, “CRE"); 38 numeral 1, 173, 173.1, 280 numerales 1 y 5, y la
Disposicién Transitoria Undécima del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial® (en
adelante, “COFJ"), actualmente derogada® por el articulo 65 de la Ley Organica
Reformatoria del COFIJ; 1 de la Resolucion No. 03-2021 de la Corte Nacional de Justicia*
(en adelante, “CNJ"); la Disposicion General Tercera de la Resolucion No. 008-2021 del

' CRE, publicada en el Registro Qficial No. 449 de 20 de octubre de 2008,

? COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009,

* Disposicion Undécima derogada por el articulo 65 de la Ley Orgdnica Reformatoria del COFJ, publicada en el Suplemento del
Registro Oficial No. 345 8 de diciembre de 2020.

? Resolucion publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 409 de 12 de marzo de 2021,
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Pleno del CJ; y. la Disposicién Transitoria Unica de la Resolucion No. 208-2024 del
Pleno del CJ°. Con base en dichas disposiciones, el informe concluyo:

“4. PRONUNCIAMIENTO:

(...) se evidencia que, en un primer plano el articulo 173 del Cédigo Orgdnico de
la Funcion Judicial establece que los jueces y juezas de la Corte Nacional de
Justicia serdan designados para un PERIODO de nueve afios v que la Corte serd
renovada de manera parcial por tercios cada tres afios; sin embargo, el numeral
I del articulo 173.1 seiala que las juezas y jueces que HAYAN CUMPLIDO
NUEVE ANOS cesardn del cargo de forma inmediata, sin establecer el periodo
al que se encuentran sometidos producto del concurso publico de méritos y
oposicion por el cual ganaron para ejercer sus funciones, es decir, no_existe
claridad en_determinar_si_el periodo _es institucional y no personal, y que la
duracion del encargo depende del tiempo restante de la vacante original.

(...) En este contexto, con la finalidad de no quebrantar la dindmica de la
renovacion parcial que se aplica en los concursos de Corte Nacional, las vacantes
que se encuentran cubiertas temporalmente por Conjueces, estdn inmersamente
relacionadas con aquellas vacantes de los concursos de renovacion parcial que
no se pudieron llevar a cabo vy que estaban supeditadas a un periodo defino (sic),
siguiendo la estructura, orden vy dindmica de la renovacion parcial.

(...) En este sentido debe entenderse que el convocar a un Concurso publico de
méritos y oposicion para cubrir vacantes de jueces para la Corte Nacional, no
implica que dicho concurso faculta a gue el periodo para ejercer las funciones
del cargo sea los 9 anios que prevée el numeral 1 del articulo 173.1; sino que, se
deberd cumplir unica v _exclusivamente el periodo de tiempo restante de los
concursos que no se pudieron llevar a cabo en su respectivo momento, con lo cual
se podra cumplir las reglas determinadas en el articulo 173. Esto es el periodo
faltante de los 9 afios del concurso que se tuvo que llevar a cabo,
concomitantemente con su renovacion parcial.

La coexistencia de periodos desfasados v la acumulacion de vacantes constituyen
un desafio complejo para el Consejo de la Judicatura, va que afectan la adecuada
integracion de la Corte y la correcta aplicacion del sistema de renovacion por
tercios” (el énfasis corresponde al texto original y lo subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en la consulta, el presente
analisis se estructura en los siguientes puntos: i) la competencia del CJ para efectuar
concursos de méritos y oposicion para designar jueces de la CNJ y sus reemplazos; y, ii)
la cesacion de los jueces de la CNJ y reglas de interpretacion de las normas.

* Resolucion publicada en el Registro Oficial No. 358 de 11 de febrero de 2021.
% Resolucion publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 696 de 3 de diciembre de 2024.
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2.1. Competencia del CJ para efectuar concursos de méritos y oposicion para
designar jueces de la CNJ y sus reemplazos. -

El articulo 177 de la CRE sefala que la Funcion Judicial se compone de organos
jurisdiccionales, administrativos, auxiliares y auténomos, correspondiendo a la ley
determinar su estructura, funciones, atribuciones y competencias, con miras a asegurar la
adecuada administracion de justicia.

En lo relativo al CJ, el articulo 178 de la CRE, en armonia con el inciso primero del
articulo 254 del COFJ, establece que: “es el drgano de gobierno. administracion,
vigilancia y disciplina de la Funcion Judicial ” (1o subrayado me corresponde). De igual
forma, el numeral 3 del articulo 181 de la CRE le asigna la atribucion de “Dirigir los
procesos de seleccion de jueces y demdas servidores de la Funcion Judicial, asi como, su
evaluacion, ascensos y sancién” (lo subrayado me corresponde).

Concordante, el numeral 18 del articulo 264 del COFJ, sefiala que le corresponde al Pleno
del CIJ, entre otras funciones, la de “Definir los procedimientos para el mejoramiento v
modernizacion de la Funcion Judicial, seleccion, concursos de oposicion v méritos,
permanencia, disciplina, evaluacion, formacion y capacitacion de las servidoras y los
servidores de la Funcion Judicial de conformidad con la ley” (lo subrayado me
corresponde).

De manera complementaria, el articulo 51 del COFJ dispone que “Todo proceso de
seleccion de postulantes a ingresar a las diversas carreras de la Funcién Judicial, se
iniciara con una resolucion motivada del Pleno del Consejo de la Judicatura, en la que
se explicard la necesidad del mismo”. Esta exigencia resalta que la convocatoria a
concursos de méritos y oposicion constituye una atribucion propia del Consejo, que debe
ejercerse de forma motivada, formal y sustentada en criterios de necesidad institucional.

En cuanto a la Corte Nacional de Justicia, el articulo 182 de la CRE establece que estara
integrada por veintitn jueces, organizados en salas especializadas, y “serdn designados
para un periodo de nueve afios; no podrdn ser reelectos y se renovardn por tercios cada
tres anos”, cesando en sus cargos conforme a la ley (lo subrayado me corresponde).
Afade dicho precepto que existirdn ‘“‘conjueces que formardn parte de la Funcion
Judicial, quienes serdn seleccionados con los mismos procesos y tendrdn las mismas
responsabilidades” y régimen de incompatibilidades que sus titulares (lo subrayado me
corresponde).

En el mismo sentido, el articulo 173 del COFJ establece que la CNJ estara integrada por
veintiin jueces designados “previo concurso de oposicidn y méritos, con impugnacion y
control social” dirigido por el CJ “para un periodo de nueve aiios”. Agrega el citado
articulo que: “La Corte se renovard, de manera parcial, por tercios cada tres afios” y
“Cesardn en sus cargos conforme con este Codigo” (1o subrayado me corresponde).

El articulo 173.1 ibidem establece las reglas para la renovacion parcial de la CNJ:
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“1. Las y los jueces que hayan cumplido nueve afios cesardn en su cargo de forma
inmediata.

2. En caso de cesacion de una jueza o juez por las causales previstas en este
Codigo antes de cumplir nueve afios en funciones, serd reemplazado por la
conjueza o el conjuez especializado mejor puntuado en la ultima evaluacion
dirigida por el Consejo de la Judicatura, quien cumplira sus funciones hasta
terminar el periodo correspondiente al de la jueza o juez cesado. En caso de no
aceptar la conjueza o el conjuez especializado dicha designacion, se nombrard al
siguiente mejor puntuado.”’

Finalmente, el articulo 176 del COFJ ordena que el CJ realice los concursos de oposicion
y méritos de los jueces “con la debida anticipacion a la fecha en que deben cesar en sus
funciones los respectivos grupos; para que en la fecha que cese cada grupo entren a
actuar quienes deban reemplazarlos”.

De lo manifestado se observa que: i) el CJ es el 6rgano de gobierno y administracion de
la Funcion Judicial, responsable de dirigir los procesos de seleccion de jueces; ii) la CNJ
esta integrada por veintitn jueces designados previo concurso de oposicién y méritos, con
impugnacion y control social, dirigido por el CJ, para un periodo de nueve afios; iii) la
CNI se renovara de manera parcial por tercios cada tres afios, de modo que los jueces que
hayan cumplido nueve afios cesaran en su cargo de forma inmediata y, en caso de cesacion
de un juez por las causales previstas en el COF]J antes de cumplir nueve afios en funciones,
éste sera reemplazado por el respectivo conjuez, quien cumplira sus funciones hasta
terminar el periodo correspondiente al del juez cesado; y, iv) corresponde al CJ realizar
los concursos de oposicion y méritos de los jueces con la debida anticipacion a la fecha
en que deben cesar en sus funciones los respectivos grupos; para que en la fecha que cese
cada grupo entren a actuar quienes deban reemplazarlos.

2.2. Evaluacion y cesacion de los jueces de la CNJ y reglas de interpretaciéon de las
normas. -

El articulo 38 del COFJ determina que: “Integran la Funcion Judicial y se denominan,
en general, servidores de la Funcion Judicial”, entre otros: “1. Las juezas y jueces; las
conjuezas y los conjueces, y demds servidoras y servidores de la Funcion Judicial que
prestan sus servicios en la Corte Nacional de Justicia”, cortes provinciales, tribunales y
juzgados de primer nivel (lo subrayado me corresponde).

A su vez, el numeral 1 del articulo 40 del COF]J define a los servidores titulares como
“Aquellos que han sido nombrados y posesionados para desemperiar un cargo constante
en el distributivo de sueldos de la Funcion Judicial, con duracion indefinida o a periodo
fijo” (lo subrayado me pertenece). El mencionado articulo afiade que los conjueces
“serdn servidores titulares sujetos a los mismos requisilos, régimen disciplinario e
inhabilidades que las juezas y jueces”.
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En cuanto a la cesacion de funciones de los servidores de la Funcion Judicial’, el articulo
120 del COFJ indica que: “cesa definitivamente en el cargo y deja de pertenecer a la
Funcion Judicial”, entre otras causales, “2. En el caso de la servidora o servidor
nombrado para un determinado periodo o plazo, haberse cumplido el mismo, y al tratarse
de servidores provisionales al momento en que el titular asuma la unidad” (1o subrayado
me pertenece).

A ello se suma lo dispuesto en el articulo 136 del COFJ que sefiala: “Las juezas y jueces
y demads servidoras y servidores de la Funcion Judicial, nombrados previo concurso de
merecimientos y oposicion, siempre que se encuentren dentro de los regimenes de las
carreras de la Funcion Judicial, gozan de estabilidad, salvo los casos de las juezas y
jueces de la Corte Nacional de Justicia y mds servidoras y servidores judiciales a
quienes expresamente se les fije un periodo determinado para el desempeiio de su
cargo. (...) Serdn a periodo fijo los vocales del Consejo de la Judicatura, las juezas y
Jueces de la Corte Nacional de Justicia; las conjuezas y conjueces, juezas y jueces
temporales, notarias y notarios, servidoras y servidores temporales y personal a contrato
por servicios ocasionales”.

En concordancia, la Resolucion No. 03-2021 del CNJ dispuso que, si un Juez Nacional
cesa antes de cumplir su periodo, el Presidente de la CNJ llamara en su reemplazo al
conjuez de la respectiva Sala especializada con mejor puntuacion en la Gltima evaluacion
del CJ, “quien cumplira sus funciones hasta terminar el periodo del juez cesado o hasta
que se nombre al titular” (lo subrayado me pertenece).

Por otra parte, los numerales 5 y 6 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”) contiene las
siguientes reglas de interpretacién normativa:

“J. Interpretacion sistemdtica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas
a partir del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las
disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleoldgica.- Las normas juridicas se entenderdn a partir de los
fines que persigue el texto normativo”

En consecuencia, segin el articulo 176 del COFIJ, es obligacion del CJ realizar los
concursos de oposicion y méritos de los jueces de la CNJ con la debida anticipacion a la
fecha en que deben cesar en sus funciones los respectivos grupos, con la finalidad de que
—en la fecha que cese cada grupo — ingresen sus reemplazos. El ejercicio de tal atribucion
asignada expresamente al CJ, guarda armonia con la finalidad prevista en la CRE y en la
ley de designar oportunamente a los jueces de la Corte Nacional de Justicia, a fin de
garantizar la realizacion de una evaluacion Unica y determinar el orden de prelacion para
las cesaciones y renovaciones parciales futuras.

? COFJ, Titulo Il "“CARRERAS DE [LA FUNCION JUDICIAL", Capitulo VIl “CESACION DE FUNCIONES Y REMOCION™,
¥ LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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De lo expuesto se concluye que: i) los jueces y conjueces de la Corte Nacional de Justicia
son servidores titulares sujetos a periodo fijo, cuya estabilidad se encuentra expresamente
condicionada a la duracion establecida en la Constitucion y la ley; ii) los jueces de la
Corte Nacional de Justicia cesan sus funciones — por regla general — por el cumplimiento
del plazo de nueve afios. En caso de cesacion anticipada, el juez serd reemplazado por el
conjuez mejor puntuado hasta completar el periodo correspondiente; iii) el articulo 136
del COFJ confirma que, a diferencia de otros servidores judiciales de carrera con
estabilidad indefinida, los jueces de la Corte Nacional de Justicia ejercen sus funciones
exclusivamente durante el lapso fijado en su designacion; y, iv) el Consejo de la
Judicatura debe convocar los concursos de méritos y oposicion con la debida anticipacion,
a fin de asegurar la correcta aplicacion del sistema de renovacién por tercios y la
integracion oportuna de la Corte Nacional de Justicia.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 151, 136, 173, 173.1, 176, 254 y 264 numeral 18 del Codigo Organico de
la Funcién Judicial, el Consejo de la Judicatura podra emitir una resolucion motivada para
convocar a concursos publicos de méritos y oposicion para cubrir las vacantes de jueces
de la Corte Nacional de Justicia a fin de completar los periodos institucionales restantes
de los concursos que no se llevaron a cabo en su momento, garantizando la adecuada
integracion de la Corte y la correcta aplicacion del sistema de renovacion por tercios.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacién general de normas juridicas. Su aplicacién a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

DEL ESTADO
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Quito, DM., 2 5 SEP 2025

Cnel. Martin Cucalon De Icaza

Primer Jefe

CUERPO DE BOMBEROS DEL GOBIERNO AUTONOMO
DESCENTRALIZADO DEL CANTON GUAYAQUIL

Ciudad.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBG-PJB-2025-0194-OF, de 7 de mayo de 2025, ingresado en la
Direccion Regional 1 de la Procuraduria General del Estado el 3 de junio del mismo afio
y remitido a este despacho con oficio No. PGE-DR1-2025-00241, de 24 de junio de 2025,
se formulo la siguiente consulta:

“Es juridicamente procedente que el Benemérito Cuerpo de Bomberos de
Guayaquil estipule en sus contratos para la adquisicion o arrendamiento de
bienes, ejecucion de obras y prestacion de servicios una cliusula de multa
equivalente al 3x1000 del valor del contrato por cada dia de incumplimiento
imputable al contratista, calculada sobre el porcentaje de obligaciones
pendientes de ejecucion, en atencion a su cardcter disuasorio y como medida
para garantizar el cumplimiento oportuno de las obligaciones contractuales,
conforme al articulo 71 de la LOSNCP y el articulo 292 de su Reglamento?”.

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

El informe juridico contenido en el oficio No. BCBG-CGL-2020-0055-OF, de 20 de
enero de 2020, suscrito por la Coordinadora de Gestion Legal (S) del Benemérito Cuerpo
de Bomberos del Gobierno Auténomo Descentralizado del Cantén Guayaquil (en
adelante “BCB de Guayaquil”), cit6 el articulo 71 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica'(en adelante “LOSNCP”). Con base en dicha
normativa, el informe concluyé:

“3. Conclusiones:

Y LOSNCP. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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En base a lo expuesto, toda vez que han sido analizados los fundamentos de hecho
v de derecho que anteceden, se puede concluir que esta coordinacion recomienda
a las demas coordinaciones que al elaborar los términos de referencia y/o
especificaciones técnicas, se aplique las multas del (3x1.000), con la finalidad
que el contratista tome mayor conciencia al cumplimiento de las clausulas
contractuales, y esta condicion debera ser incluida en el pliego del proceso a fin

de que los oferentes participen bajo las mismas condiciones.

Es preciso mencionar que esta recomendacion no tiene ningun efecto adverso
para la entidad bomberil, el propdsito de esta multa arriba recomendada consiste
en evitar un incumplimiento o que el contratista corrija este tipo de conductas, se
podria decir, establecer una coercion para el contratista; a la entidad contratante
le interesa el fin ultimo que en este caso es que el contratista cumpla con el plazo
vy demas clausulas contractuales, la correcta ejecucion del contrato ya sea de
bienes, obra o servicios”.

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis mediante oficios Nos. 12022 y
12035, de 30 de junio de 2025, y Nos. 12335 y 12336, de 17 de julio de 2025, la
Procuraduria General del Estado solicito e insistio al Servicio Nacional de Contratacion
Publica (en adelante “SERCOP”) y a la Contraloria General del Estado (en adelante
“CGE™) que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de la
consulta.

Los requerimientos fueron atendidos por: i) la CGE, mediante oficio No.398-DNJ-2025,
de 21 de julio de 2025, ingresado al dia siguiente en la Procuraduria General del Estado;
y, ii) el SERCOP, mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0134-OF, de 4 de agosto
de 2025, ingresado el mismo dia en la Procuraduria General del Estado.

La CGE, ademaés de la normativa ya referida, incorpord los articulos 225, 226, 233 y 288
de la Constitucion de la Republica del Ecuador? (en adelante, “CRE ") 1 de la LOSNCP;
292 del Reglamento General a la LOSNCP? (en adelante “RGLOSNCP”); 7y 1454 del
Codigo Civil* (en adelante “C.C."); 109, numeral 9, de la Normativa Secundaria del
Sistema Nacional de Contratacién Publica® (en adelante “Resolucion SERCOP No.
1347); 403-10 Cumplimiento de Obligaciones, Normas de Control Interno para las
Entidades, Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de Derecho Privado
que dispongan de recursos ptiblicos® (en adelante “Normas de Control Interno CGE™).
Con base en dicho marco normativo analizé y concluyo:

“ANALISIS:

()

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

3 RGLOSNCP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 87 del 20 de junio de 2022,

4 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46, de 24 de junio de 2005.

5 Resolucion SERCOP No. 134: publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 367, de 3 de agosto de 2023.

& Normas de Control Interno CGE; acuerdo de la CGE No. 4, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 257, de 4 de
Julio de 2023.
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Del andlisis de esta norma se desprende que, si bien existe un minimo legal
establecido para las multas (1 x 1.000), no se ha fijado un limite mdximo para su
determinacion, no obstante, la ausencia de un techo normativo no habilita a la
administracion a imponer discrecionalmente un porcentaje superior, esto en
aplicacion estricta del principio de legalidad, ya que, la administracion publica
carece de competencia para estipular en los contratos un porcentaje de multa
superior al establecido expresamente en la normativa, es decir, al 1 x 1.000 del
valor del contrato.

Por lo expuesto, en atencion a los términos de la consulta planteada por el
Benemérito Cuerpo de Bomberos de Guayaquil, se identifica que la norma
expresa sobre el asunto consultado, unicamente considera la posibilidad de la
aplicacion de una multa que en ninguin caso serd inferior al 1 x 1.000 del valor
del contrato que se calculardn sobre el porcentaje de las obligaciones que se
encuentran pendientes de ejecutarse, incluyendo el reajuste de precios que
corresponda y sin considerar los impuestos. En el caso de las obras, las multas
se calculardan de conformidad con el retraso injustificado imputable a la planilla
que corresponda’”.

Por su parte, el SERCOP, ademas de las disposiciones previamente sefialadas, cit6 los
siguientes articulos: 82, 227, 424 y 425 de la CRE; 14 y 28 del Cédigo Organico
Administrativo’ (en adelante “COA”); 10, 70, 80 de la LOSNCP; 293, 295 y 303 de
RGLOSNCP, con base en los cuales concluyé:

“IIl. PRONUNCIAMIENTO.-

A manera ilustrativa se manifiesta que el administrador del contrato, posee la
obligacion reglada prescrita en los articulos 70 y 80 de la LOSNCP; y, articulo
295 de su Reglamento General de aplicacion, de administrar y velar por el cabal
y oportuno cumplimiento de todas y cada una de las obligaciones derivadas del
contrato; 'y, adoptando todas las acciones necesarias para evitar el
incumplimiento del contrato.

El articulo 71 segundo inciso de la LOSNCP, vigente a la presente fecha, es
enfdtico al sefialar que las_multas se calculardn _sobre la valoracion de la
obligacion _de incumplimiento conforme los pardmetros que determine el
Reglamento General; concordante con la disposicion antes senialada el articulo
292 tercer inciso del RGLOSNCP, sefiala que la entidad contratante estableceria
por cada dia de retardo en la ejecucion de las obligaciones contractuales por
parte del contratista, una multa que en ningun caso serd inferior al 1 x 1.000 del
valor del contrato, la cual, se calculard sobre la valoracion de la obligacion
incumplida, incluyendo el reajuste de precios que corresponda sin considerar los
impuestos. En el caso de las obras, las multas se calcularan de conformidad con
el retraso injustificado imputable a la planilla que corresponda.

7. COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017,
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Por lo tanto, en relacion a la consulta planteada, tal como se menciona en el
parrafo que antecede, el Reglamento General a la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica claramente determina que la multa en ninguin
caso serd inferior al 1 x 1000 del valor del contrato, es decir, se otorga la apertura
para que las entidades contratantes establezcan un calculo de multa mayor al que
consta en la norma, tomando en consideracion el principio de proporcionalidad
determinado en el articulo 71 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica”.

En atencion a los criterios remitidos, se advierte coincidencia en que existe un piso
minimo obligatorio para la multa. Sin embargo, el BCB de Guayaquil y el SERCOP
consideran procedente que las entidades contratantes establezcan multas superiores al
minimo legal de 1x1000 del valor del contrato, siempre que dicha determinacion responda
a criterios de proporcionalidad.

Por su parte, la CGE sostiene que la falta de un limite maximo no faculta a la
administracion a fijar porcentajes mayores, en estricta aplicacion del principio de
legalidad.

2. Analisis.-

El articulo 4 de la LOSNCP dispone que: “Se observaran especialmente los principios de
concurrencia, igualdad, sostenibilidad, simplificacion, transparencia, integridad; y,
mejor valor por dinero; sin perjuicio de los establecidos en el Codigo Organico
Administrativo y en otra normativa que fuere aplicable.”

A su vez, el articulo 5 ibidem ordena que los procedimientos y contratos se interpreten y
ejecuten segun los principios antes indicados, en coherencia con el numeral 2 del articulo
9 de la misma ley que fija como objetivo prioritario del Estado “Garantizar la ejecucion
plena de los contratos y la aplicacion efectiva de las normas contractuales”.

En cuanto a la naturaleza juridica del vinculo contractual, el articulo 60 de la LOSNCP
prevé que: “Los contratos a los que se refiere esta Ley celebrados por las Entidades
Contratantes, son contratos administrativos”. Estos se definen en el articulo 125 del
COA como “el acuerdo de voluntades productor de efectos juridicos, entre dos o mas
sujetos de derecho, de los cuales uno ejerce una funcion administrativa”, especificando
que: “Los contratos administrativos se rigen por el ordenamiento juridico especifico en
la materia” (lo subrayado me corresponde).

Debe sefialarse que el numeral 30 del articulo 5 de la Ley Orgénica de Integridad Publica®
(en adelante “LOIP ") sustituy6 el articulo 71 de la LOSNCP e incorporoé seis clausulas
obligatorias en los contratos regulados por la LOSNCP. En relacion al andlisis que se
efectta, el numeral 4 establece:

“4. Cldusula de multas. Las multas se impondrdn por retardo en la ejecucion de
las obligaciones contractuales conforme al plazo establecido y/o al cronograma,

& LOIP, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 68 de 26 de julio de 2025,
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las que se impondrdn por cada dia de retardo y se calculardn sobre la valoracion
de la obligacion incumplida conforme los pardmetros que determine el
Reglamento General.

La entidad contratante podrd determinar, de ser el caso, el coeficiente de la
multa en los pliegos y el contrato, asi como el porcentaje mdaximo de imposicion
de multas en razon del monto del contrato, de conformidad con lo que regule el
Reglamento.

Toda multa se fundamentard en el principio de proporcionalidad, de acuerdo
con la gravedad del incumplimiento debidamente calificado con relacion al objeto
contractual. El procedimiento para la imposicion de multas serd regulado en el
Reglamento, respetando el derecho al debido proceso y concluird con la emision
del acto administrativo de imposicion de la multa.

Las multas impuestas al coniratista pueden ser impugnadas siguiendo la clausula
contractual, en sede administrativa, a través de los respectivos recursos, o en sede
Judicial o arbitral, de ser el caso. En todo lo no previsto en este inciso, se aplicard
las disposiciones establecidas en el Cédigo Orgdnico Administrativo, con
relacion al procedimiento administrativo.

Las multas obedecen al ejercicio de la facultad coercitiva de la administracion
publica, cuyo fin es que el contratista corrija el retardo o el incumplimiento
contractual acusado durante la ejecucion. Su deteccion e imposicion debe ser
oportuna, razon por la cual, hacerlo de manera paralela a la terminacion
unilateral del contrato o posterior a ella acarrea su ilegalidad” (énfasis
afadido).

Respecto del principio de proporcionalidad, y en concordancia con el articulo 4 de la
LOSNCP, el articulo 16 del COA exige que las decisiones administrativas deben
adecuarse al fin piblico y se deben adoptar en un marco de justo equilibrio entre intereses,
evitando cargas desmedidas.

En cuanto a la oportunidad en la imposicion, el Pleno de la Corte Nacional de Justicia,
mediante Resolucion No. 08-2024, establecié como precedente obligatorio que:

“Las multas a las que se refiere el inciso segundo del articulo 71 de la Ley
Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica obedecen al ejercicio de
la facultad coercitiva de la administracién publica, cuyo fin es que el contratista
corrija el retardo o el incumplimiento contractual acusado durante la ejecucion.
Su_deteccion e_imposicion debe ser oportuna, razén por la cual, hacerlo de
manera paralela a la terminacion unilateral del contrato o posterior a ella
acarrearia su ilegalidad” (el subrayado me corresponde).

En esta misma linea, la Procuraduria General del Estado, en oficio No. 09188, de 25 de
octubre de 2024, concluyo:
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“(...) las multas no representan ingreso esperado o planificado, sino una sancion
que se activa como medida correctiva ante un incumplimiento por parte del
contratista, la omision en el ejercicio de la facultad coercitiva por parte de la
entidad contratante para imponer multas durante la ejecucion del contrato no
genera, por si misma, un perjuicio econdmico directo al Estado. En este
escenario, dicha omision acarrearia, en principio, unicamente responsabilidades
administrativas, puesto que, para que exista una responsabilidad civil culposa, se
deberd demostrar la existencia de un perjuicio econdmico real al Estado” (lo
subrayado corresponde al texto original).

En esta linea, el segundo inciso del articulo 292 del RGLOSNCP precisa que:

“La multa tendrd como finalidad que las entidades contratantes, en ejercicio de
su facultad de coercion para la correcta ejecucion del contrato, sin terminar el
mismo, impulsen al contratista a corregir su conducta y cumplir con sus
obligaciones, a efectos de que el interés publico se vea beneficiado por medio de
la ejecucion del objeto contractual” (énfasis afiadido).

El tercer inciso del articulo antes indicado dispone que, en “los casos de retrasos
injustificados respecto del cumplimiento del objeto contractual, la entidad contratante
establecerd, por cada dia de retardo en la ejecucion de las obligaciones contractuales
por parte del contratista, una multa que en ningun caso serd inferior al 1 x 1.000 del
valor del contrato, la cual, se calculard sobre la valoracion de la obligacion incumplida,
incluyendo el reajuste de precios que corresponda y sin considerar los impuestos™
(énfasis afiadido). El inciso final afiade que, en todos los casos, “la entidad contratante
deberd justificar razonadamente el valor de las multas que se impondrdn al contratista”.

El articulo 293 del RGLOSNCP regula el procedimiento para la imposicion de multas al
contratista. Al respecto, el numeral 1 del mencionado articulo establece la atribucion del
administrador del contrato de imponer multas, quien, mediante informe motivado,
determinara los incumplimientos y los valores a que hubiere lugar, en concordancia con
el numeral 4 del articulo 303 ibidem que faculta al administrador a “Imponer las multas
establecidas en el contrato, para lo cual se deberd respetar el debido proceso”.

De lo expuesto se observa que: /) la entidad contratante debe ejercer su facultad coercitiva
dentro de los plazos y procedimientos previstos en el contrato, y en el caso de que su
deteccidn e imposicién no fueren oportunas, su imposicion posterior serd indebida. y, ii)
es responsabilidad del administrador del contrato la imposicion de multas de forma
oportuna; iii) el numeral 4 del articulo 71 de la LOSNCP obliga a estipular la clausula de
multas y faculta a la entidad a determinar el coeficiente y el porcentaje maximo, los cuales
deben constar ex ante en pliegos y contrato, para que los oferentes conozcan el régimen
aplicable; iv) conforme al articulo 292 del RGLOSNCP, la multa diaria no pueden ser
inferior al 1 x 1.000 del valor del contrato y se calcula sobre valoracion de la obligacion
incumplida, y, v) en la aplicacién de la LOSNCP y de los contratos derivados, la entidad
debe actuar con oportunidad, eficiencia y proporcionalidad.
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3. Pronunciamiento.- c82

En atencion a los términos de su consulta de conformidad con los articulos 71, el numeral
4 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, 292, 293 y 303 del
Reglamento General de la citada ley, la entidad contratante puede fijar en los pliegos y
en el contrato el coeficiente de la multa diaria por retardo y el porcentaje méaximo
acumulado de multas sobre el monto del contrato. Considerando lo anterior, es necesario
precisar que en ningin caso la multa podra ser inferior a 1x1000 del valor del contrato y
se calcula sobre la valoracion de la obligacién incumplida, con el reajuste de precios que

corresponda y sin incluir impuestos. Es decir, si se puede fijar que el coeficiente de la
multa sea del 3x1000.

Las multas deben ser proporcionales. motivadas v respetuosas del debido proceso.
observando eficiencia, racionalidad v trato justo. v aplicarse oportunamente durante la
ejecucion contractual.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a
la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Pir. Xavier Mauricio Torres Maldonado
Contralor General del Estado

Sr. José Julio Neira Hanze
Director General Servicio Nacional de Contratacién Pablica
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Oficio N° 13284

Quito, D.M., 2 5 SEP 2025

Sefior
Aquiles Alvarez Henriques
Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON

GUAYAQUIL
Guayagquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2025-03969, de 18 de julio de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 21 del mismo mes vy afio, se reformularon las
consultas planteadas en oficio No. AG-AAA-2025-02708, de 20 de mayo de 2025, recibido en la

Direccion Regional 1 de esta institucion el 10 de junio, en los siguientes términos:

“I.- ¢(De acuerdo con el alcance juridico de la reforma al articulo 1 de la Ley de Aviacion
Civil, contenida en el articulo 71 de la Ley para la promocién de la inversion y la
participacion ciudadana publicada en el Registro Oficial del 18 de agosto de 2000, respecto
de las nuevas competencias municipales en materia aeroportuaria, significan una
transferencia definitiva de dichas competencias en materia aeroportuaria a los Municipios,
fiel al concepto de descentralizacion establecido en el articulo 3 de la Ley Especial de

Descentralizacion del Estado y de Participacion Social, vigente a la época?

2.- ;Debe entenderse que, en virtud del articulo 1561 del Cédigo Civil, segtin el cual todo
contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y del articulo 7 numeral 18
del mismo cuerpo normativo, que dispone que se entienden incorporadas al contrato las
leyes vigentes al tiempo de su celebracion, la planificacion, construccion, administracion y
mantenimiento de los nuevos aeropuertos internacionales a concesionarse de acuerdo con
las previsiones, condiciones y regulaciones contenidas en las cldusulas de los vigentes
contratos de concesién aeroportuaria, son aplicables para dichas futuras concesiones,
debiendo aplicarse también complementariamente la legislacion vigente a la época de la
firma de los nuevos contratos de concesion aeroportuaria, sin perjuicio de considerar en la
elaboracion de los correspondientes pliegos precontractuales y del nuevo contrato de
concesién las mejores prdcticas posibles para el éxito de los procesos y para la eficaz
construccion, administracion y mantenimiento de los nuevos aeropuertos

internacionales?”.
Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

Con oficio No. 11867, de 16 de junio de 2025, este organismo solicité al Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del cantéon Guayaquil (en adelante, “GADM Guayaquil ’) que las consultas
inicialmente planteadas en oficio No. AG-AAA-2025-02708. de 20 de mayo de 2025, ingresado en la &}/\
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Direccion Regional 1 el 10 de junio de 2025, fueran reformuladas de manera que traten sobre la
aplicacion general de normas juridicas y se acompafie el informe juridico del Procurador Sindico del
GADM Guayaquil. Dicho requerimiento fue atendido mediante el oficio citado al inicio de este
documento.

El informe juridico No. DAJ-1J-2025-4920, de 17 de julio de 2025, suscrito por el Coordinador
General Sindico, Delegado del Procurador Sindico Municipal del GADM Guayaquil, fundamenta su
andlisis en los articulos 118 de la derogada Constitucion Politica' (en adelante, “CP”); 2, 5 letra b) y
7 de la derogada Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Pablicos
por parte de la Iniciativa Privada’ (en adelante, “LME"); 3 y 4 letra f) de la derogada Ley Especial de
Descentralizacién del Estado y de Participacién Social’ (en adelante, “LEDE"); 269 numeral 1 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador* (en adelante “CRE”); 568 del Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién’ (en adelante, “COOTAD™); 1 de la Ley de
Aviacion Civil® (en adelante, “LAV"); 7 numeral 18y 1561 del Cédigo Civil’ (en adelante, “CC"); y,
el Decreto Ejecutivo No 871%. Con base en estas disposiciones, concluyo:

“6.- En cumplimiento de los Decretos Ejecutivos que viabilizaron la ejecucion efectiva de
dicha reforma a la Ley de Aviacion Civil los Municipios beneficiarios de dichas nuevas
competencias emprendieron los respectivos procesos de contratacion que desembocaron en
la suscripcion de los pertinentes contratos de delegacion a la iniciativa privada. En el caso
de Guavaquil se suscribié un contrato de concesion del sistema aeroportuario de Guayaquil
el 27 de febrero de 2004, el mismo que ha sido objeto de multiples adendas contractuales.
Como es obvio, este contrato se suscribié al amparo de la Ley de Modernizacion del Estado
v de su Reglamento de Aplicacion, de la indicada reforma a la Ley de Aviacion Civil, de la
Constitucion de 1998 (que también concibié a la descentralizacion como transferencia de
competencias en el articulo 226), de la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de
Participacion Social, del citado Decreto Ejecutivo 871 y de su reforma constante en el
Decreto 1553, entre otras normativas vigentes a la época. todas las cuales se entienden
incorporadas al contrato de concesion por ser una ‘cosa’ de la naturaleza del contrato, v de
acuerdo con la regla numero 18 del articulo 7 del Cédigo Civil.

(.-

11.- En mi opinion juridica, en funcion del respeto a las clausulas contractuales, y por ende
del respeto al derecho constitucional a la seguridad juridica (derecho ya vigente en la
Constitucion de 1998), la planificacion, construccion, administracion, mantenimiento, entre
otros, de los nuevos aeropuertos internacionales debe realizarse esencialmente de acuerdo a
las cldusulas y condiciones contractuales previstas en los contratos vigentes, y
complementariamente por la legislacion vigente a la época de la firma de los nuevos
contratos _de _concesion _aeroportuaria. Obviamente, en la elaboracion de los
correspondientes pliegos precontractuales y del nuevo contrato de concesion se deben
considerar las mejores prdcticas posibles para el éxito del proceso y para la eficaz
construccion, administracion, mantenimiento, entre otros, de los nuevos aeropuertos
internacionales.

! CP, Decreto Supremo publicado en el Registro Oficial No. 800 de 27 de marzo de 1979, derogado por la Constitucion Politica de
la Repuiblica del Ecuador, publicada en el Registro Oficial No. I de 11 de agosto de 1998.

* LME, publicada en el Registro Oficial No. 349, de 31 de diciembre de 1993, derogada por el Cédigo Orgdnico Administrativo,
publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

* LEDE, publicada en el Registro Oficial No. 169, de 08 de octubre de 1997, derogada por el Cédigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

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

* COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010,

® LAV, Codificacién publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 435 de 11 de enero de 2007.

" CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.

* Decreto Ejecutive No. 871, publicado en el Registro Oficial No.186 de 18 de octubre de 2000.
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12.- También es mi opinion juridica, sefior Alcalde, que la reforma al articulo 1 de la Ley de
Aviacion Civil, reforma contenida en el articulo 71 de la Ley para la promocién de la
inversion y la participacion ciudadana, publicada en el Registro Oficial del 18 de agosto de
2000, respecto de las nuevas competencias municipales en materia aeroportuaria constituyo
una transferencia definitiva de competencias, mds aun si se considera el articulo 7 de la Ley
de_Modernizacion del Estado y el articulo 3 de la Ley Especial de Descentralizacion del
Estado y de Participacion Social, disposiciones vigentes a la época de la indicada reforma a
la Ley de Aviacion Civil” (lo subrayado me corresponde).

Con el propésito de contar con mayores elementos de andlisis, a través de los oficios Nos. 12456,
12457, 12458 y 12459, de 23 de julio de 2025, se solicitaron los criterios juridicos del Consejo
Nacional de Competencias (en adelante, “CNC"); de la Direccion General de Aviacion Civil (DGAC)
(en adelante, “DGAC"); del Ministerio de Transporte y Obras Publicas — actual Ministerio de
Infraestructura y Transporte (en adelante, “MIT”") —; v, del Servicio Nacional de Contratacion Piblica
(en adelante, “SERCOP"). Posteriormente, mediante oficios Nos. 12673 y 12674, de 12 de agosto de
2025, se insistio en dichos requerimientos al SERCOP y MIT.

Las instituciones consultadas respondieron en el siguiente orden: i)el CNC con oficio No. CNC-CNC-
2025-1046-0OF, de 6 de agosto de 2025; ii) la DGAC a través del oficio No. DGAC-DGAC-2025-
0908-0, de 6 de agosto de 2025; iii) el MIT mediante oficio No. MTOP-MTOP-25-479-OF, de 19 de
agosto de 2025, al que se adjunt6 el memorando No. MTOP-CGJ-2025-500-ME, de 17 de agosto; y
iv) el SERCOP con oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0157-OF, de 29 de agosto de 2025, ingresado el
1 de septiembre de 2025.

El criterio juridico emitido por el CNC, ademas de citar las normas referidas por la entidad consultante,
incorporo los articulos 226, 239, 240, 242, 261, 269 numerales 2 y 5, 313 y 314 de la CRE: 5, 28, 54
letras f) y 1), 108, 113, 114, 117, 119 y la Disposicién General Primera del COOTAD:; y, 32 de la
Codificacion del Codigo Aeronautico’ (en adelante, “CA4 ™). Con fundamento en los cuales concluyéd
lo siguiente:

“"PRONUNCIAMIENTO

(...) es importante sefialar que con el anterior proceso de descentralizacion (Constitucion de
1998) el estado y los gobiernos seccionales podian celebrar convenios de descentralizacion
de_competencias, como podria ser el caso del GAD Municipal de Guavaquil respecto la
competencia_sobre_aeropuertos, convenios _que por mandato legal deben ser respetados
conforme la disposicién general primera del Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion” (lo subrayado me corresponde).

Por su parte, el criterio juridico de la DGAC concluy® lo siguiente:

“En consecuencia, en el caso especifico de la consulta, la competencia en materia de
aeropuertos, se enmarca en una competencia exclusiva del Estado Central, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 261 numeral 10 de la CRE. En ese sentido, al no ser los
aeropuertos, una competencia exclusiva de los gobiernos municipales, la transferencia no
tiene la figura de definitiva.

(i)

Sobre la base de lo anterior, y de la lectura de la consulta, se logra colegir que resulta
indiscutible que, en aplicacion del numeral 18 del articulo 7 de la Codificacion del Cédigo
Civil, con sujecion a lo dispuesto en el articulo 1458 de la misma Codificacion, son aplicables

* CA, Codificacién publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 435 de 11 de enero de 2007.
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para la celebracion de algun otro instrumento legal, las normas juridicas que regulan al
contrato principal, claro estd, en tanto esté vigente el plazo pactado contractualmente.

Para las futuras concesiones, no les son_aplicables, pues prevalecen las disposiciones
vigentes sobre las anteriores". (Lo subrayado me corresponde).

EI MIT, en su criterio juridico, ademds de citar la normativa antes referida, considerd los articulos 260
de la CRE y las sentencias de la Corte Constitucional No. 003-09-SIN-CC'® y No. 001-12-SIC-CC'".
Con base en estos elementos concluyé que:

“III. PRONUNCIAMIENTO LEGAL:

()

3.1. Enrespuesta a la primera interrogante, se concluye que, de conformidad con los articulos
261 y 313 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, el Estado Central tiene
competencia privativa y exclusiva sobre el manejo de los aeropuertos dentro del territorio
nacional, asi mismo el transporte aéreo de acuerdo con el pensamiento de la Corte
Constitucional, forma parte de los sectores estratégicos y su control es exclusivo del Estado
Central, este tiene la facultad de dictar la_normativa que regule adecuadamente su
funcionamiento en concordancia con los fines del Estado Constitucional de Derechos y
Justicia. En este sentido, no existe transferencia definitiva en materia aeroportuaria a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados.

()

3.2. En respuesta a la segunda interrogante, se concluye que la planificacion, construccion,
administracion y mantenimiento de los nuevos aeropuertos internacionales a concesionarse
deben regirse obligatoriamente por la normativa vigente. No es factible ni legal pretender
aplicar las clausulas contractuales de un contrato de concesion aeroportuaria del aiio 2004
a_las nuevas concesiones, ya que carecerian de eficacia juridica al ser contrarias a la
Constitucion y demas ordenamiento vigente.

()

Debo recalcar que, de acuerdo con el razonamiento de la Corte Constitucional, la estructura
Jjuridica y el alcance de las delegaciones de competencias en materia aeroportuaria
realizadas al amparo de la Constitucion del ario 1998 no son compatibles con la Constitucion
de la Republica (sic) del Ecuador del 2008, por lo que una nueva concesion en materia
aeroportuaria debe ser precedida primero por la suscripcion del respectivo instrumento de
gestion concurrente de competencias al tenor de lo previsto en el Art. 260 de la Constitucion
yel Art. 114 del COOTAD.

En definitiva, el instrumento de delegacion de competencias del ario 2000 al GAD municipal
de Guayaquil en materia aeroportuaria es ineficaz juridicamente para realizar una nueva
concesion, por ser contrario al marco constitucional y legal vigente." (Enfasis corresponde
al texto original y lo subrayado me corresponde).

Finalmente, el SERCOP cit6 los articulos 82, 227, 228, 424 y 425 de la CRE; 14, 28 y 125 del Cadigo
Orgénico Administrativo'? (en adelante, “COA"); 4, 5, 10 y 60 de la Ley Orgénica del Sistema
Nacional de Contratacion Piblica'® (en adelante “LOSNCP”); 6, 1453 y 1454 del CC; y, 3 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional'® (en adelante, “LOGJCC”). Con
sustento en estas disposiciones, se abstuvo de emitir un pronunciamiento de fondo ya que carece de
atribucién y competencia para interpretar o aplicar disposiciones legales. No obstante, sefialo - de
manera general - que:

' Sentencia publicada en el Suplemenio del Registro Oficial No. 644 de 29 de julio de 2009,

! Sentencia publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 629 de 30 de enero de 2012.

2 COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017,

" LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.

" LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 32 de 22 de octubre de 2009,
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“IIl. PRONUNCIAMIENTO:

Acorde a lo indicado, esta Cartera de Estado, no posee atribucion y competencia para
pronunciarse sobre el inteligenciamiento o aplicacion de las disposiciones de ninguna ley;
no obstante, como se sefiald en los parrafos precedentes, el contrato legalmente celebrado es
ley para las partes y se rige por la normativa vigente al momento de su suscripcion” (lo
subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que el informe juridico del GADM Guayaquil difiere de los criterios
emitidos por la DGAC y el MIT. Mientras el municipio sostiene que la reforma al articulo 1 de la Ley
de Aviacion Civil constituy6 una transferencia definitiva de competencias, en concordancia con la Ley
de Modernizacion del Estado y en la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion
Social, la DGAC y el MIT afirman que la competencia aeroportuaria es exclusiva del Estado Central
y, por ende, no es considerada una transferencia definitiva.

En cuanto a la segunda consulta, el GADM Guayaquil plantea que la gestion de los nuevos aeropuertos
internacionales debe realizarse segiin las clausulas de los contratos actuales y, complementariamente,
la legislacion vigente a la fecha de suscripcion de los contratos antes mencionados. En contraste, la
DGAC considera que dichas disposiciones solo son aplicables mientras dure el contrato principal y
que para nuevas concesiones prevalece el derecho vigente. En la misma linea, el MIT estima que no
es factible juridicamente trasladar las condiciones de un contrato de 2004 a futuros procesos de
concesion dado que resultarian contrarias al marco legal y constitucional vigente.

Por altimo, el CNC se limita a destacar que los convenios de descentralizacion sobre aeropuertos
deben respetarse en virtud de la Disposicion General Primera del COOTAD y el SERCOP indica - de
forma general - que los contratos se rigen por la normativa vigente al momento de su celebracion, sin
pronunciarse respecto de nuevas concesiones.

2. Analisis.-

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en las consultas, el andlisis desarrollara los
siguientes puntos: i) Los contratos de concesion para delegacion a la iniciativa privada, conforme la
derogada LME: ii) Competencia en materia aeroportuaria; y, iii) Las disposiciones del CC.

2.1. Los contratos de concesion para delegaci6n a la iniciativa privada, segiin la LME. -

El articulo 2 de la derogada LME establecia que sus disposiciones eran aplicables para las “entidades,
organismos y dependencias del Estado y otras entidades del sector publico”, y para las “personas
Juridicas creadas por Ley para el ejercicio de la potestad estatal o para la prestacion de servicios
publicos o para desarrollar actividades econémicas asumidas por el estado”.

En este contexto, el literal b) del articulo 5 de la LME precisaba que el proceso de modernizacion del
Estado comprendia, entre otras, las siguientes areas: “b) La descentralizacién y desconcentracion de
las actividades administrativas y recursos del sector publico " (lo subrayado me corresponde).

A su vez, el articulo 7 ibidem disponia que para llevar a cabo los procesos mencionados en el articulo
5, el Presidente de la Republica podia, de acuerdo con esa ley, “transferir a los organismos del
régimen seccional o de las entidades regionales de desarrollo las atribuciones, funciones o recursos
de los organismos o entidades sefialados en el articulo 2 de esta Ley " (lo subrayado me corresponde).
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En relacién con la gestion estatal, el articulo 42 de la LME preveia: “b) La delegacion total o parcial,
o la transferencia definitiva al sector privado, de la gestion que desarrollan” (lo subrayado me
corresponde).

El literal ¢) del articulo 43 de la LME disponia que los procesos a los que se referia el articulo 42
ibidem se llevarian a cabo por medio de la siguiente modalidad: “c) Concesion de uso, de servicio
publico o de obra publica, licencia, permiso u otras figuras juridicas reconocidas por el derecho
administrativo” (lo subrayado me corresponde). El articulo 44 de la LME preveia que éstas
modalidades podian aplicarse “para la contratacion de estudios, disefios, construcciones,
mantenimiento y explotacion de obras publicas”, precisando su inciso segundo que: “Los derechos y
obligaciones entre las partes, establecidas en el articulo anterior, seran determinados en el
Reglamento de la presente Ley, asi como en los respectivos contratos " (1o subrayado me corresponde).

Por su parte, el inciso primero del articulo 46 de la LME disponia que los contratos de delegacion
debian contener “las cldusulas necesarias para asegurar que los servicios publicos a prestarse
atiendan los intereses de los usuarios y la preservacion del ambiente”, enfatizando que: “Las
condiciones_contractuales acordadas _entre las partes no podrdn modificarse unilateralmente
durante la vigencia del contrato por leves ni otras disposiciones de cardcter general gue se expidieren
con posterioridad a su celebracién’ (lo subrayado me corresponde).

Sobre este punto, la Procuraduria General del Estado ha sostenido de manera reiterada que los
contratos celebrados al amparo de la LME deben observar estrictamente las condiciones contractuales
pactadas. Asi, en el oficio No. 09826, de 21 de agosto de 2020, se concluy6 que:

“En atencion a los términos de su consulta se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 44 segundo inciso y 46 de la LME. aquellos contratos de concesion celebrados
conforme_a los procedimientos regulados por esta ley, deben observar las condiciones
contractuales acordadas entre las partes, sin que puedan ser modificadas unilateralmente
durante la vigencia del contrato, por leyes ni otras disposiciones de cardcter general que se
expidieren con posterioridad a su celebracion, a las que el legislador no hubiere dado efecto
retroactivo o inmediato” (el subrayado me corresponde).

En igual sentido, en oficio No. 04256, de 27 de octubre de 2023, se sefialé que: “(...) En suma, los
contratos de delegacion o gestion se rigen por el régimen juridico aplicable que las partes
contratantes _hayan _estipulado en_el respectivo_instrumento contractual” (lo subrayado me
corresponde).

De lo manifestado se desprende que: i) el proceso de modernizacion del Estado comprendia la
descentralizacion de las actividades administrativas y recursos del sector publico, para cuyo efecto, el
Presidente de la Republica podia transferir a los organismos del régimen seccional atribuciones,
funciones o recursos; /i) los procesos de delegacion total o parcial de la gestion se realizaban mediante
la concesion de uso, de servicio publico o de obra publica; y, iii) los contratos celebrados al amparo
de la LME gozan de estabilidad juridica, pues sus clausulas no pueden modificarse unilateralmente
durante la vigencia de éstos.

2.2. Competencia en materia aeroportuaria. -
Previo a abordar la competencia en materia aeroportuaria, es necesario realizar ciertas precisiones

historico-juridicas en torno a la Ley de Aviacion Civil. Asi, se puede mencionar que esta ley se
promulgé — por primera vez — mediante el Decreto Supremo Nro. 161, de 30 de julio de 1970,
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publicado en el Registro Oficial Nro. 32, de 05 de agosto de 1970. Luego, el articulo 71 del Decreto
Ley que promulga la Ley para la Promocion de Inversion y de la Participacion Ciudadana (publicado
en el Registro Oficial Suplemento Nro. 144, de 18 de agosto de 2000) modificé el articulo 1 de la Ley
de Aviacion Civil (que se ha mantenido inmutado hasta la actualidad). Posteriormente, el Congreso
Nacional expidi6 la Codificacion de la Ley de Aviacion Civil (publicada en el Registro Oficial Nro.
435, de 11 de enero de 2007), considerando la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador
(1998). la Ley Reformatoria a la Ley de Aviacion Civil y el Codigo Aerondutico. En sintesis, se tiene
que ésta ley — ain vigente — fue expedida previo a que la voluntad soberana del pueblo ecuatoriano
apruebe la CRE.

Al efecto, el articulo | de la LAC prevé lo siguiente:

“Corresponde al Estado la planificacion, regulacion y control aeroportuario y de la
aeronavegacion civil en el territorio ecuatoriano. Le corresponde la construccion, operacion
Vv mantenimiento de los aerédromos, aeropuertos y helipuertos civiles, y de sus servicios e
instalaciones, incluyendo aquellos caracteristicos de las rutas aéreas, en forma directa o por
delegacion, segun sean las conveniencias del Estado, con arreglo a las disposiciones de esta
Ley, del Cdodigo Aerondutico, reglamentos y regulaciones técnicas, que deberdn estar conforme
con las normas vigentes de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional, OACI, de la cual
el Ecuador es signatario.

De acuerdo con la Constitucion Politica de la Republica y la Ley de Modernizacion del Estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada se podra
delegar a la iniciativa privada, a través de cualquier modalidad reconocida por la ley, los
aerddromos y aeropuertos existentes en el pais a empresas nacionales o extranjeras que,
mediante una licitacién, presenten las condiciones mds favorables al desarrollo,
mantenimiento y mejoras de los actuales, sin excluir la posibilidad de la construccion y
operacion de nuevos aerédromos o aeropuertos.

Previa autorizacion del Presidente de la Republica emitida mediante decreto ejecutivo, los
municipios podrdn construir, administrar y mantener aeropuertos. Para el efecto, podrdn
ejercer estas facultades directamente o delegarlas a empresas mixtas o privadas mediante
concesion, asociacion, capitalizacion o cualquier otra forma contractual de acuerdo a la ley.”

Por otra parte, con fundamento en lo previsto en el articulo antes mencionado — el cual existia en
iguales términos para el afio 2000 — y el numeral 9 del articulo 171 de la Constitucién Politica de la
Republica del Ecuador (1998)!%, se expidi6 el Decreto Ejecutivo Nro. 871, de 9 de octubre de 2000,
publicado en el Registro Oficial Nro. 186, de 18 de octubre de 2000. En este decreto ejecutivo se
autoriz6 al GADM Guayaquil para que “construva, administre y mantenga el nuevo aeropuerto
internacional de dicho cantén, mediante delegacion a empresas mixtas o privadas: por medio de
modalidades de concesion, asociacion, capitalizacion o cualquier otra forma contractual prevista en
la Ley de Modernizacion del Estado” (lo subrayado me corresponde). Nuevamente se aprecia que
estamos frente a normas — en especifico, un decreto ejecutivo — expedidas con anterioridad a la CRE.

Asi, la actual Constitucion de 2008 dispone en su articulo 260 que: “El ejercicio de las competencias
exclusivas no excluird el ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion de servicios publicos y

15%Apt. 171.- Serdn atribuciones y deberes del Presidente de la Repiiblica los siguientes: 9. Dirigir la
administracion publica y expedir las normas necesarias para regular la integracion, organizacion y
procedimientos de la Funcién Ejecutiva.”
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actividades de colaboracion y complementariedad entre los distintos niveles de gobierno” (lo
subrayado me corresponde). Adicionalmente, el numeral 10 del articulo 261 ibidem determina que el
Estado Central tiene competencias exclusivas sobre: “El espectro radioeléctrico y el régimen general
de comunicaciones y telecomunicaciones; puertos y aeropuertos” (lo subrayado me corresponde). El
articulo 314 refuerza esta disposicion al sefialar que el Estado es responsable de la provision de
infraestructuras portuarias y aeroportuarias. Es necesario precisar que lo antes indicado no se
encontraba plasmado — en sentido literal ni de manera aproximada — en la Constitucién Politica de la
Repiblica del Ecuador (1998).

En este orden de ideas, la sentencia No. 003-09-SIN-CC de la Corte Constitucional analizé y dispuso
lo siguiente sobre la materia:

“En tal sentido, el Estado tiene competencia privativa y exclusiva sobre el manejo de los
aeropuertos dentro del territorio nacional y para ello estd facultado a dictar la normativa
que regule adecuadamente su funcionamiento, en concordancia con los fines del Estado
Constitucional de Derechos y Justicia (...)

Mas alla del complejo y peculiar proceso de delegacion que realizé el Concejo Municipal
con varias empresas del sector privado, debe quedar en claro que a la luz de la nueva
Constitucion vigente, el servicio aeroportuario es ahora responsabilidad exclusiva del Estado
Central, con_independencia_de que su gestion y administracion pueda ser ejecutada
excepcionalmente por otra persona juridica piiblica o incluso por particulares.

Lo dicho se encuentra sustentado en el contenido del articulo 261 numeral 10 (los
aeropuertos pertenecen al régimen de competencias exclusivas del Estado Central), de la
Constitucion de la Repiblica del Ecuador y los principios y los objetivos que persigue por
tratarse de la prestacion de un servicio publico, servido por el Estado, en el cual se encuentra
comprometido el interés general de los particulares, en atencion a los fines de equidad que

persigue. (...)

En contraste con la Constitucion vigente, los Gobiernos Municipales, bajo el régimen de la
Constitucion Politica de 1998, si contaban con una potestad legislativa para crear, modificar
o0 extinguir tasas y contribuciones especiales, aun en el tema aeroportuario, competencia que
al amparo de dicha Constitucion no era exclusiva del Estado Central.

Por otfro lado, a la luz de la Constitucion Politica de 1998, fue posible la delegacion de
compelencias en materia aeroportuaria pero nunca de su potestad tributaria, en todo caso,
en la actualidad, en vigencia de la Constitucion del 2008, QUIPORT continvia regulando,
recaudando y reteniendo los valores provenientes del cobro de las distintas tasas
aeroportuarias, cuando en virtud del mandato constitucional expreso ya no es y nunca debio
ser de su competencia, actividad que es contraria a la Constitucion y asi lo declara esta
Corte.

()
SENTENCIA:

()

6. (...) El ejercicio de las competencias transferidas al amparo de normas dictadas con
anterioridad a la Constitucion vigente, no serdn aféectadas temporalmente, mientras no se
regule de manera distinta en la Ley Orgdnica del Sistema de Competencias, de acuerdo a lo
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establecido en numeral 3 del articulo 133 de la Constitucion de la Republica del Ecuador y
lo establecido en el numeral 9 de la Disposicion Transitoria Primera de la Constitucion de
la Republica del Ecuador, marco juridico que permitira articular el ejercicio de competencias
exclusivas y la concurrencia en la gestion de servicios publicos segun lo previsto en el
articulo 260 de la Constitucion, la misma que debe ser expedida por la Asamblea Nacional,
de tal manera que se garantice la eficacia y oportunidad en la prestacion del servicio.

()

8. Se dispone que los poderes publicos e interesados adecuen sus actos y contratos, publicos
v privados, al régimen constitucional vigente, expuesto en esta sentencia, so pena de que sus
actuaciones pierdan eficacia juridica, y los instrumentos derivados sean declarados nulos,
en virtud del articulo 424 de la Constitucion de la Republica del Ecuador™ (las negrillas
corresponden al texto original y lo subrayado me corresponde).

En cuanto a las competencias segin el COOTAD, el articulo 54 de esta norma indica que: *“Son
funciones del gobierno autonomo descentralizado municipal las siguientes: (...) f) ejecutar las
competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la Constitucion y la ley y en dicho marco,
prestar los servicios publicos y construir la obra publica cantonal correspondiente (...)". En este
sentido, el articulo 114 ibidem precisa que son competencias exclusivas “aquellas cuya titularidad
corresponde a un solo nivel de gobierno de acuerdo con la Constitucion y la ley, y cuya gestion puede
realizarse de manera concurrente entre diferentes niveles de gobierno”. Cabe recordar que, desde la
vigencia de la actual Constitucion, el Estado Central tiene la competencia exclusiva sobre los
aeropuertos.

Por otra parte, la disposicion general primera del COOTAD prevé que:

“Los convenios de descentralizacion de competencias suscritos con anterioridad a este Cédigo, entre
el gobierno central y los gobiernos autonomos descentralizados, o que hayan entrado en vigencia por

vencimiento de los plazos establecidos, mantendran su vigencia, en el marco de la Constitucion y este
Cadigo.

Estas competencias no podrdn ser revertidas. Si existiere contradiccion, el Consejo Nacional de
Competencias emitira resolucion motivada que disponga los ajustes necesarios, previo acuerdo entre
las partes involucradas, para el pleno ejercicio de las competencias descentralizadas, asi como el
ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion de servicios publicos y los mecanismos de gestion
contemplados en el presente Codigo.”

Sin embargo, en el presente caso no nos encontramos frente a un convenio de descentralizacion de
competencias, sino frente a una autorizacién emitida mediante decreto ejecutivo — antes de la
Constitucion vigente — que permite a los municipios construir, administrar y mantener aeropuertos. Lo
anterior se puede evidenciar, ademas, de la lectura del considerando cuarto del Decreto Ejecutivo 871
que indica que “e! sefior Alcalde de Guayaquil en representacion de esa municipalidad, mediante
oficio AG-2000-33293 del 8 de septiembre del 2000, ha solicitado al sefior Presidente Constitucional
de la Republica la autorizacion prevista en el inciso tercero del Art. 71 de la Ley para la Promocion
de la Inversion y la Participacion Ciudadana”, que a su vez se encuentra en el articulo 1 de la Ley de
Aviacion Civil.

Por otra parte, la LEDE establecia en su articulo 3 que la “descentralizacién del Estado consiste en la
transferencia definitiva de funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente
financieros, materiales y tecnologicos de origen nacional y extranjero, de que sonm titulares las
entidades de la Funcion Ejecutiva hacia los Gobiernos Seccionales Auténomos a efectos de distribuir
los recursos y los servicios de acuerdo con las necesidades de las respectivas circunscripciones

—
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territoriales” (énfasis afladido). Al respecto, es necesario sefialar que de la revision del Decreto
Ejecutivo Nro. 871 no se puede apreciar que se prevea la entrega de recursos necesarios para su
cumplimiento, y, ain mas importante, éste no se encuentra fundamentado — de la lectura de sus
considerandos —en la LEDE.

De lo expuesto se observa que: i) previa autorizacioén del Presidente de la Republica, emitida mediante
decreto ejecutivo, los municipios podian construir, administrar y mantener aeropuertos directamente
o delegarlas a empresas mixtas o privadas mediante concesion; i) mediante Decreto Ejecutivo No.
871, luego de la solicitud realizada por el municipio, se autorizé al GADM Guayaquil para que
construya, administre y mantenga el aeropuerto internacional de dicho cant6n a través de delegacion
a empresas mixtas o privadas; #ii) con la entrada en vigencia de la Constitucion de 2008 — situacién no
prevista en la Constitucion de 1998 —, el servicio aeroportuario se catalogd como competencia
exclusiva del Estado central, aunque existe la posibilidad de una gestién concurrente en casos
excepcionales; y, iv) la jurisprudencia constitucional obliga a adecuar los actos y contratos — suscritos
con anterioridad a la Constitucion del 2008 — al marco constitucional vigente, bajo sancion de nulidad.

2.3. Disposiciones del CC.-

El numeral 18 del articulo 7 del CC prevé que "La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto
retroactivo”; y en conflicto de una ley posterior con otra anterior, se observara, entre otras, la siguiente
regla: “I18. En todo contrato _se entenderdn incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su
celebracion” (lo subrayado me corresponde).

En relacion con la aplicacion de esta regla, la Procuraduria General del Estado, mediante oficio No.
10229, de 18 de abril de 2017, sefialo:

“Adicionalmente sobre la regla 18 del articulo 7 del Cédigo Civil, que he citado, los
tratadistas chilenos Arturo Alessandri, Manuel Somarriva y Antonio Vodanovic, al referirse
a idéntica regla, contenida en el articulo 22 del Cédigo Civil chileno expresan:

‘En lo concerniente a las condiciones de fondo requeridas para su validez, los
contratos son regidos por la ley existente a la época de su celebracion. Un contrato,
en efecto, crea derechos, adquiridos desde el momento de su perfeccionamiento,
puesto que a (sic) aptitud que la ley concede para celebrarlo asi, ha sido ejercida y
estos derechos no deben, por consiguiente, recibir ataque de una lev nueva que
cambia las condiciones de validez exigidas por la ley que regia al tiempo de su
celebracion.

Del mismo modo, los efectos del contrato son regidos por la ley en vigencia a la
época de su perfeccionamiento, y estan al abrigo de un cambio de legislacion. Ellos
dependen exclusivamente de la voluntad de los contratantes, aunque esta voluntad
no se haya manifestado en forma expresa, pues la ley la suple o la interpreta, en el
sentido de que cuando las partes no han determinado completamente los efectos que
el contrato debe producir se considera que han querido referirse a la ley en este
punto v no podria ser otra ley gue aguella que existia a la época del contrato (...) "

Por lo expuesto en atencion a los términos de su consulta se concluye que respecto a los
contratos celebrados antes de la vigencia de la LOECP, en aplicacion del numeral 18 del
articulo 7 del Cédigo Civil, en caso de ser necesario celebrar contratos complementarios,
gue son contratos accesorios segun el articulo 1458 del Codigo Civil, asi como drdenes de
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trabajo y/o diferencias de cantidades de obra en el marco de la ejecucion de contratos
suscritos con anterioridad a la vigencia de la Ley Orgdnica para la Eficiencia en la
Contratacion Publica, son aplicables para la celebracion de tales instrumentos legales las
normas juridicas que regulan a los contratos principales; es decir, las anteriores a la
LOECP” (lo subrayado me corresponde).

Por otra parte, el articulo 1561 del CC determina que: “Todo contrato legalmente celebrado es una
ley para los contratantes. y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas
legales”. Este principio del Derecho, comunmente denominado pacta sunt servanda, se traduce en
que los contratos legalmente celebrados deben cumplirse al tenor de sus estipulaciones (lo subrayado
me corresponde).

A su vez, el articulo 1562 del CC dispone que la ejecucion de los contratos debe efectuarse de buena
fe, obligando no solamente a lo que en ellos se expresa, sino también “(...) a todas las cosas que
emanan precisamente de la naturaleza de la obligacion, o que, por la ley o la costumbre, pertenecen
aella”.

Por lo antes expuesto se concluye que: /) para suscribir contratos nuevos — incluidos los de concesion
— se deben aplicar las normas que se encuentren vigentes al momento de su suscripcion (salvo que
exista disposicion legal que prevea lo contrario). Asi, a manera ejemplificativa, si se suscribe un
contrato en el aflo 2026 se deben aplicar las normas que se encuentren vigentes al momento de su
suscripeion; i) las clausulas contractuales de un contrato de concesion — concertado con normas
derogadas — no resultan aplicables por si mismas a contratos nuevos toda vez que su motivacion puede
ser incompatible con la legislacion vigente; y, por ende, resultarian inaplicables para un contrato
suscrito posteriormente.

3. Pronunciamiento.-

En atencién a la primera consulta, de conformidad con lo previsto en los articulos 1 de la Ley de
Aviacion Civil; 3 de la derogada Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion
Social; 1 del Decreto Ejecutivo No. 871; y, la Disposicion General Primera del Codigo Orgéanico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, se concluye que las competencias en
materia aeroportuaria no se entienden transferidas de forma definitiva a los municipios. Esto obedece
a que el numeral 10 del articulo 261 de la Constitucién de 2008 atribuye expresamente al Estado
Central la competencia exclusiva respecto de los aeropuertos; y, como consecuencia de la nueva
Constitucion, los actos y contratos celebrados con anterioridad a la vigencia de ésta, deben adecuarse
al marco constitucional vigente. En consecuencia, corresponde al Consejo Nacional de Competencias
emitir la resolucion motivada que disponga los ajustes necesarios, previo acuerdo entre las partes
involucradas, para el pleno ejercicio de las competencias descentralizadas.

Respecto de la segunda consulta, de acuerdo con lo previsto en los articulos 46 de la derogada Ley de
Modernizacion del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa
Privada; y, 7 numeral 18 y 1561 del Cédigo Civil, se concluye que la planificacion, construccion,
administracion y mantenimiento de los aeropuertos internacionales se rige por las clausulas y
condiciones de los contratos de concesion vigentes, en tanto se encuentren dentro del plazo contractual
pactado. Sin perjuicio de lo anterior, las concesiones o contratos futuros deberan observar las
disposiciones legales vigentes al momento de su celebracion, sin que sea juridicamente viable extender
— automaticamente — a éstos las condiciones de contratos anteriores.
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién Pablica y se limita a la inteligencia
y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales especificos es de
exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

fh
¢ Abg. Juan Carfos
\\\ PROCURADOR

Ing. Myriam Pilar Zarsosa Osorio
Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de Competencias

Abg. Juan Pablo Franco Castro
Director General de Aviacién Civil, Encargado

Dr. Roberto Luque Nuques
Ministro de Infraestructura y Transporte

Sr. José Julio Neira Hanze
Director General del Servicio Nacional de Contratacién Piblica, Encargado
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Oficio No. 13319

Quito, DM, 30 de septiembre de 2025

Licenciado

Christian Pabel Mufioz Lépez

ALCALDE METROPOLITANO

MUNICIPIO DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADDMQ-AM-2025-1123-0F, de 27 de junio de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 30 del mismo mes y
afio, se formulé la siguiente consulta:

“¢En el marco de convenios internacionales de financiamiento suscritos por
entidades del sector publico, y en concordancia con lo previsto en el articulo 3
de la LOSNCP, cual debe ser la forma de cumplimiento respecto de clausulas
que contemplen estandares o salvaguardas internacionales superiores a la
normativa nacional?”.

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

El informe juridico contenido en memorando No. GADDMQ-PM-2025-3513-M, de 26
de junio de 2025, suscrito por el Procurador Metropolitano del Gobierno Auténomo
Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito (en adelante, “GADDM Quito”), citd
los articulos 42, 226, 227, 237, 323, 395, 396, 397 y 425 de la Constitucién de la
Republica del Ecuador® (en adelante, “CRE”); 446 y 447 del Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion? (en adelante, “COOTAD ”); 3,
58, 58.1, 58.2 y 58.3 de la Ley Organica del Sistema de Contratacion Pablica® (en
adelante, “LOSNCP”); y, las normas 100-01 y 401 de las Normas de Control Interno para
las Entidades, Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de Derecho
Privado que Dispongan de Recursos Publicos* (en adelante, “Normas de Control
Interno”’). Con base en dicho marco normativo analizé y concluyd lo siguiente:

1 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
3 LosNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 04 de agosto de 2008.

4 Normas de Control Interno, expedidas mediante ACUERDO No. 004-CG-2023, publicado en el Suplemento del Registro Oficial
No. 257 de 27 de febrero de 2023.
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“4.2. Aplicacion del Convenio de Préstamo y la norma nacional ecuatoriana:
(...)

Ahora bien, en el memorando de colaboracion y cooperacion interinstitucional
ibidem, en la cldusula quinta se establece que a efectos de otorgar mayor claridad
respecto a los derechos y obligaciones contenidas en los convenios de
financiamiento suscritos entre el BIRF y las instituciones del Estado, sefiala que
se tiene la obligacién de cumplir con las politicas y procedimientos ambientales
y sociales del BIRF como consta en el convenio de financiamiento; asi mismo las
politicas y procedimientos establecen lineamientos para evitar, minimizar,
disminuir y/o compensar impactos ambientales y sociales de los proyectos. De
esta forma, para cada proyecto financiado por el BIRF, las instituciones del
Estado tienen la obligacién de cumplir con las politicas y procedimientos
ambientales y sociales del BIRF, de conformidad con los instrumentos
relacionados.

En este sentido, y con la finalidad de establecer las opciones de compensacion se
deberan observar en todo momento las disposiciones legales contenidas en el
Convenio de Préstamo suscrito y el ordenamiento juridico ecuatoriano; conforme
consta en la politica OP 4.12. que precisa: ‘(...) la compensacion prevista en la
legislacion ecuatoriana se complementara con medidas adicionales a fin de
cumplir la norma sobre el costo de reposicion. Esa asistencia adicional cubrirg
alguna diferencia residual para garantizar el cumplimiento de la politica OP
4.12’; es decir, contempla que la legislacion ecuatoriana se complementara con
dicha politica a fin de cumplir con la norma sobre el costo de reposicion.

5. Conclusion:

De conformidad con el Convenio de Préstamo entre el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento - BIRF y el MDMQ, su anexo 2, seccién 5.01, 8.01y
9.05 de las Condiciones Generales se desprende que el prestatario como el
prestamista deben ejecutar sus actividades y el proyecto, segun lo establecido en
dichos instrumentos, asi como implementar la politica OP 4.12. del Banco
Mundial y su respectivo anexo. De igual manera, se establece que las
obligaciones de las partes finalizaran de inmediato al pagarse el saldo del
Préstamo Retirado y todos los demas pagos del Préstamo adeudados, lo que no
ha ocurrido, por lo que las obligaciones ambientales y sociales (salvaguardas)
contindan vigentes.

En el marco del cumplimiento de un Convenio de Préstamo se debe velar por el
cumplimiento de la Politica operacional OP 4.12 del Banco Mundial con su
anexo, Marco de la Politica de Reasentamiento y el Plan de Reasentamiento,
instrumentos que establecen que en caso de compensaciones que debe ejecutar el
prestatario y que fuere atribuible al proyecto, incluird medidas destinadas a
garantizar que las personas desplazadas sean indemnizadas rapida y
efectivamente por las pérdidas de bienes a costo total de reposicion, y que la
indemnizacion prevista en la legislacion nacional se complementara con medidas
adicionales necesarias para cumplir con el criterio del valor de reposicion,
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entendiéndose este ultimo como el método de valoracion de los activos que ayuda
a determinar la cantidad suficiente para reemplazar los activos perdidos y cubrir
los costos de transaccion.

Al existir, por un lado, disposiciones en la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, y en el Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, sobre el proceso que regula la expropiaciony la
forma de determinar el precio a pagar; por otro lado, se cuenta con la politica
OP 4.12 que reconoce que se complementara con medidas adicionales; vy, el
Convenio suscrito entre la CGE y el Banco Mundial cuyo objeto sefiala que los
procesos de control de los recursos publicos que ejecute la CGE, respecto de
proyectos de caracter productivo financiados por el BIRF, se realicen con pleno
reconocimiento del marco normativo y regulatorio establecido en los convenios
de financiamiento relacionados con dichos proyectos; (...)

En el marco de las competencias y atribuciones como entidad publica, a la luz de
un Convenio de Préstamo suscrito con el Banco Mundial, es necesario determinar
si en los procesos de expropiacion o mecanismos de reasentamiento que podrian
devenir para cumplir con las salvaguardas, se debe cumplir con la legislacién
vigente ecuatoriana como las disposiciones previstas en la Ley Orgéanica del
Sistema Nacional de Contratacion Pablica y su Reglamento, asi como el Cédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, con
relacion a la compensacion econdmica Unicamente ajustada al avaluo catastral;
y con relacién a la diferencia que existiria entre ese valor y el valor comercial,
seria compensado bajo las condiciones de reposicion que se ha determinado en
dicho convenio suscrito con el Banco Mundial, de acuerdo con la politica OP.
4.12, para que dicho proceso cumpla con las condiciones contractuales y
considere los casos que efectivamente sustenten el dafio sufrido.

De todo lo expuesto, esta Procuraduria Metropolitana observa que se cuenta con
la politica OP. 4.12 del Banco Mundial como parte del cumplimiento de
obligaciones establecidas en el convenio de préstamo del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF), asi como sus condiciones generales, que se
rigen al amparo del articulo 3 de la LOSNCP; y su intencion para llevarla a cabo,
asi como su aplicacién, ha llevado a una evidente divergencia con la normativa
nacional, y las disposiciones previstas en el convenio de financiamiento que es de
obligatorio cumplimiento para el Estado.”

Con el fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficios No. 12081 y
No. 12082, de 3 de julio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicito al Servicio
Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”) y al hoy denominado
Ministerio de Produccion, Comercio Exterior e Inversiones (en adelante “MPCEI "),
respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto
de consulta. Posteriormente, mediante oficios No. 12422 y No. 12423, de 22 de julio de
2025, se insistio en dichos requerimientos al MPCEI y al SERCOP, sin que hasta la
presente fecha se haya obtenido respuesta del primero.
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El requerimiento formulado al SERCOP fue atendido por el Coordinador General de
Asesoria Juridica, encargado, mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0133-OF, de 4
de agosto de 2025, ingresado en la Procuraduria General del Estado el mismo dia. En
dicho pronunciamiento, ademas de los fundamentos juridicos sefialados por la entidad
consultante, cito los articulos 288 de la CRE; 4 de la LOSNCP; 2 del Reglamento General
a la LOSNCP® (en adelante, “RGLOSNCP”); asi como el pronunciamiento de la
Procuraduria General del Estado contenido en oficio No. 18103, de 18 de marzo de 2022;
y emitid el siguiente criterio juridico institucional:

“Contratos financiados con préstamos y cooperacion internacional:

El articulo 3 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica,
[en adelante LOSNCP], establece que las contrataciones que se financien, previo
convenio, con fondos prevenientes de organismo multilaterales de crédito de los
cuales el Ecuador sea miembro, o, en las contrataciones que se financien con
fondos reembolsables o no reembolsables provenientes de financiamiento de
gobierno a gobierno; u organismos internacionales de cooperacion, se observara
lo acordado en los respectivos convenios. Lo no previsto en dichos convenios se
regird por las disposiciones de la Ley en referencia.

Por su parte el articulo 2 del Reglamento General a la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Pablica, [en adelante RGLOSNCP], sefiala que en los
contratos financiados con préstamos y cooperacion internacional, se procurara
la concurrencia de proveedores nacionales, independientemente de que el
financiamiento internacional sea total o parcial, observando para tal efecto las
condiciones previstas en el convenio.

Se entiende por financiamiento parcial aquel realizado por un organismo
internacional al cubrir al menos el 51% del valor total de un contrato, y los fondos
se destinan directamente al contrato con el proveedor de bienes, servicios, o
consultoria. Si no se cumple con este requisito, se presume que hay evasion de los
procedimientos establecidos en la LOSNCP.

(..)
“ITI. PRONUNCIAMIENTO.-

En relaciéon con su solicitud planteada, y considerando el pronunciamiento
vinculante emitido por el Procurador General del Estado contenido en el oficio
Nro. 18103, de 18 de marzo de 2022, en el cual se indica:

“(...) el régimen especial de contratacion previsto por los articulos 3 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica y 2 de su Reglamento
General es aplicable Unicamente a los contratos que se celebren al amparo y
conforme a los procedimientos reglados por los convenios suscritos con

5 RGLOSNCP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 87 de 20 de junio de 2022.
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organismos multilaterales de crédito, de gobierno a gobierno, u organismos
internacionales de cooperacion que otorguen financiamiento, y que solo en lo no
previsto en dichos convenios se observara la mencionada ley (...)”

Por lo expuesto, las entidades publicas establecidas en el articulo 1 de la
LOSNCP que suscriban convenios con gobiernos u organismos internacionales
se regiran a lo estipulado en el respectivo convenio de financiamiento, las
politicas de dicho ente para otorgar el financiamiento y los documentos
precontractuales, independientemente de que dicho financiamiento sea total o
parcial; en el caso de ser financiamiento parcial se deberd cumplir con lo
establecido en el articulo 2 del RGLOSNCP vigente, caso contrario sera
considerado como evasion a los procedimientos de la LOSNCP. Unicamente en
lo no previsto en el convenio se aplicard de manera subsidiaria las disposiciones
de la LOSNCP, en lo que fuere aplicable.”

De lo expuesto se aprecia que el criterio del GADDM Quito sostiene que en todo
momento deben observarse las disposiciones contenidas en los convenios internacionales
de financiamiento suscritos y en el ordenamiento juridico ecuatoriano, de modo que la
legislacion nacional se complemente con los estandares y salvaguardas internacionales
previstos en dichos instrumentos. Por su parte, el SERCOP establece que las entidades
publicas que suscriban convenios con gobiernos u organismos internacionales deben
regirse, en primer término, por lo estipulado en el respectivo convenio de financiamiento,
incluidas las politicas del organismo financiador y los documentos precontractuales,
independientemente de que el financiamiento sea total o parcial. En los casos de
financiamiento parcial, precisa que debera observarse lo dispuesto en el articulo 2 del
RGLOSNCP, pues de lo contrario podria configurarse una evasion a los procedimientos
previstos en la LOSNCP. Adicionalmente, aclara que Gnicamente en lo no previsto en el
convenio resultaran aplicables, de forma supletoria, las disposiciones de la LOSNCP.

2.- Andlisis-

Segun el articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias y servidores publicos Unicamente ejerceran las competencias y facultades
que les hayan sido atribuidas por la Constitucion y la ley. Este principio de juridicidad se
complementa con el articulo 82 ibidem, que consagra el derecho a la seguridad juridica,
el cual se garantiza mediante la existencia de normas juridicas previas, claras y publicas,
aplicadas por autoridades competentes.

Al respecto, el articulo 288 de la CRE establece que “Las compras publicas cumpliran
con criterios de eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social.
Se priorizaran los productos y servicios nacionales, en particular los provenientes de la
economia popular y solidaria, y de las micro, pequefias y medianas unidades
productivas”.
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Por su parte, el articulo 4 de la LOSNCP establece que en la contratacion publica se
observaran “los principios de concurrencia, igualdad, sostenibilidad, simplificacion,
transparencia, integridad; y, mejor valor por dinero”.

En concordancia, el articulo 1 del RGLOSNCP dispone que la tramitacién de todo
procedimiento de contratacion publica “se sujetara al principio de juridicidad, que
consiste en el respeto a la Constitucion de la Republica, a los instrumentos
internacionales, a la ley, a los principios, a la jurisprudencia aplicable y al presente
Reglamento”.

En cuanto a la materia de consulta, el articulo 3 de la LOSNCP, relativo a contratos
financiados con préstamos y cooperacion internacional, establece:

“En las contrataciones que se financien, Previo convenio, con fondos
provenientes de organismos multilaterales de crédito de los cuales el Ecuador
sea miembro, o, en las contrataciones que se financien con fondos
reembolsables 0 no reembolsables provenientes de financiamiento de gobierno a
gobierno; u organismos internacionales de cooperacion, se observard lo
acordado en los respectivos convenios. Lo no previsto en dichos convenios se
regiré por las disposiciones de esta Ley ” (énfasis afiadido).

De manera concordante, el articulo 2 del RGLOSNCP dispone que:

“En la suscripcion de los convenios de crédito o de cooperacion internacional se
procurara la concurrencia de proveedores nacionales.

Las contrataciones previstas en el articulo 3 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica se aplicaran independientemente de que el
financiamiento internacional sea total o parcial, siempre que se observen las
condiciones previstas en el convenio.

Se entendera por financiamiento parcial, aquel que alcance al menos el 51% del
valor total del contrato; y, siempre que los recursos que financie el organismo
internacional estén destinados directamente al contrato que se instrumente con el
proveedor de la obra, bien, servicio o consultoria. EI incumplimiento de lo
anterior se presumird de hecho como evasion de procedimientos” (énfasis
afadido).

Respecto de la naturaleza juridica de los contratos, el articulo 1454 del Cédigo Civil (en
adelante, “CC”) define al contrato como “un acto por el cual una parte se obliga para
con otra a dar, hacer o no hacer alguna cosa. Cada parte puede ser una o muchas
personas”. El articulo 1561 ibidem precisa que todo contrato legalmente celebrado es ley
para los contratantes y solo puede invalidarse por consentimiento mutuo o por causas
legales. EI numeral 18 del articulo 7 del mismo cuerpo legal afiade que “En todo contrato

’

se entenderdn incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion”.
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En el &mbito administrativo, el articulo 125 del Codigo Organico Administrativo (en
adelante, “COA”) define al contrato administrativo como un “acuerdo de voluntades
productor de efectos juridicos, entre dos o mas sujetos de derecho, de los cuales uno
ejerce una funcion administrativa”, agregando que “Los contratos administrativos se
rigen por el ordenamiento juridico especifico en la materia” (énfasis afiadido).

En este contexto, y con relacion a la aplicacion de los articulos 3 de la LOSNCP y 2 del
RGLOSNCP, la Procuraduria General del Estado mediante oficio Nro. 18103, de 18 de
marzo de 2022, emitié pronunciamiento sobre la normativa aplicable a los contratos
financiados con préstamos y cooperacion internacional. Dicho pronunciamiento analiz6
lo siguiente:

“Sobre la aplicacion del articulo 3 de la LOSNCP, la Procuraduria General del
Estado ha sido consistente en sefialar que, en los contratos financiados con
préstamos y cooperacion internacional se debe observar lo dispuesto en el
respectivo convenio y Unicamente en lo no previsto en él se debe estar a 10
contemplado en la LOSNCP. Asi, en pronunciamiento contenido en oficio No.
10080 de 10 de septiembre de 2020, este organismo analizo lo siguiente:

(...) el convenio de financiamiento rige los contratos que se celebren, su
amparo; en consecuencia, dicho convenio puede regular y establecer
limitaciones o inhabilidades para contratar que seran obligatorias para
aquellos contratos financiados con préstamos y cooperacion
internacional, conforme el citado articulo 3 de la LOSNCP y sélo en lo no
previsto en él, se estard a lo dispuesto en la LOSNCP'. (el resaltado me
corresponde)

En el mismo sentido, en pronunciamiento contenido en oficio No. 17068
de 29 de diciembre de 2021, esta procuraduria expreso:

‘De lo manifestado se observa que: (...) vi) en los contratos financiados
con préstamos y cooperacion internacional se observara lo acordado en
los respectivos convenios, las politicas de la entidad que otorga el
financiamiento y los documentos precontractuales, y en lo no previsto en
ellos la LOSNCP; .

En armonia con lo indicado, el segundo inciso del articulo 2 del
RGLOSNCP establece que el régimen especial previsto en el articulo 3 de
la LOSNCP se observara ‘independientemente que el financiamiento
internacional sea total o parcial, siempre que se observen las condiciones
previstas en el Convenio’.

De lo expuesto se desprende que: i) para la aplicacion de la LOSNCP y de los
contratos que de ella deriven se debe observar, entre otros principios, el de
legalidad; ii) las contrataciones que se financien con préstamos y cooperacion
internacional estan sujetas a un régimen especial, previsto por los articulos 3 de
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la LOSNCP y 2 de su RGLOSNCP, segun el cual deben observar lo acordado en
el respectivo convenio de financiamiento, las politicas de la entidad que otorga el
financiamiento y los documentos precontractuales, independientemente de que
dicho financiamiento sea total o parcial; vy, iii) en aquello no previsto en los
convenios de financiamiento suscritos se deben observar las disposiciones de la
LOSNCP y su RGLOSNCP".

Luego del andlisis pertinente, el citado pronunciamiento contenido en el oficio Nro.
18103, de 18 de marzo de 2022, concluyé lo siguiente:

“(...) el régimen especial de contratacion previsto por los articulos 3 de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y 2 de su Reglamento
General es aplicable unicamente a los contratos que se celebren al amparo y
conforme a los procedimientos reglados por los convenios suscritos con
organismos multilaterales de crédito, de gobierno a gobierno, u organismos
internacionales de cooperacion que otorguen financiamiento, y que solo en lo no
previsto en dichos convenios se observara la mencionada ley. (...)”

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) la contratacion publica debe
sujetarse al principio de juridicidad y a los principios constitucionales de eficiencia,
transparencia, calidad, sostenibilidad e integridad; ii) los contratos legalmente celebrados
constituyen ley para las partes y se rigen por las disposiciones vigentes a la fecha de su
celebracion; iii) las contrataciones financiadas con préstamos o cooperacion internacional
constituyen un régimen especial, conforme a los articulos 3 de la LOSNCP y 2 del
RGLOSNCP; iv) en este régimen, las entidades publicas deben observar lo acordado en
el convenio de financiamiento, las politicas del organismo financiador y los documentos
precontractuales, independientemente de que el financiamiento sea total o parcial; y, v)
unicamente en lo no previsto en dichos convenios resultan aplicables las disposiciones de
la LOSNCP, su Reglamento General y la normativa secundaria expedida por el SERCOP.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 3 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Publica 'y 2 de su
Reglamento General, en los procedimientos de contratacion publica que se financien
mediante convenio con fondos provenientes de organismos multilaterales de credito de
los cuales el Ecuador sea miembro, asi como en aquellas contrataciones que se realicen
con fondos reembolsables, o no reembolsables provenientes de financiamiento de
gobierno a gobierno u organismos internacionales de cooperacion, debera observarse lo
establecido en las clausulas de los respectivos convenios, incluso por sobre el contenido
de la normativa nacional que regula la contratacion ptblica. Unicamente en lo no previsto
en dichos convenios resultaran aplicables la LOSNCP, su Reglamento General y la
normativa complementaria vigente.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Pablica y se limita a
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la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

=
¥ Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampil
Security Dats
=

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C.  Sefior José Julio Neira Hanze
Director General del Servicio Nacional de Contratacién Publica, Encargado
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