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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
agosto de 2026 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


http://www.pge.gob.ec/
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De mi consideracion:

Mediante oficio No. ATD-GG-2026-0156-OF, de 20 de marzo de 2026, remitido desde la Direccion
Regional 1 de la Procuraduria General del Estado a traves de oficio No. PGE-DR1-2026-00593, de 23
de marzo del 2026, se reformularon las consultas inicialmente presentadas en el oficio No. ATD-GG-
2026-0105-OF, de 3 de marzo de 2026, en los siguientes términos:

“l. ¢Cudl es el alcance juridico del concepto ‘entidad de control que genero la citacion’
previsto en la Disposicion General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV, cuando la
ejecucion operativa de la competencia de transito es ejercida por un ente interventor en
virtud de lo dispuesto en el articulo 268 de la Constitucién de la Republica?

2. ¢La intervencion subsidiaria y temporal de una competencia exclusiva de un Gobierno
Auténomo Descentralizado, segun lo previsto en los articulos 157 y 159 del COOTAD,
implica la transferencia de la titularidad de los derechos econdémicos derivados de las
multas de transito hacia el ente interventor, o dichos recursos mantienen su naturaleza de
ingresos propios del GAD ejercida a través de la Empresa Publica?

3. ¢ Es juridicamente procedente que el financiamiento de una intervencion administrativa
se realice mediante la retencién directa de rubros por multas de transito, o debe sujetarse
estrictamente al mecanismo de recuperacion de recursos aprobado por el Consejo Nacional
de Competencias conforme al articulo 157 del COOTAD?

4. De conformidad con lo dispuesto en la Disposicién General Cuadragésima Segunda de
la Ley Orgénica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, ¢ Es legal y procedente
que los recursos por concepto de multas de infracciones de transito ingresen a las arcas
financieras de la Policia Nacional, en el marco de una intervencién temporal y subsidiaria
de una Empresa Municipal?”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
Previo a atender las consultas, se remitio el oficio No. PGE-DR1-2026-00573, de 05 de marzo de
2026, suscrito por el Director Regional 1 de este organismo, a través del que se requirio se reformulen
las consultas inicialmente presentadas a través del oficio No. ATD-GG-2026-0105-OF, de 3 de marzo

de 2026. Este requerimiento fue atendido mediante oficio No. ATD-GG-2026-0156-OF, de 20 de
marzo de 2026, citado al inicio del presente.
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El informe juridico adjunto a la consulta consta en el memorando No. ATD-DJF-2026-0116-M, de 20
de marzo de 2026, suscrito por la Directora de Juridico y Flagrancia de la Empresa Publica Municipal
de Transito y Movilidad de Duran (en adelante, “EPMTMD ), y cit6 los articulos 133 numeral 3, 212,
233, 237, 238, 264, y 268 de la Constitucién de la Republica del Ecuador? (en adelante, “CRE"); 130,
153, 157, 159, 165 y 172 del Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion? (en adelante, “COOTAD™”); 30.2, 30.4, 214.m, y la Disposicién General
Cuadragésima Segunda de la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial® (en
adelante, “LOTTTSV™"); 1, 3, 5y 41 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado* (en
adelante, “LOCGE”); 1y 2 del Acuerdo Ministerial No. MIT-MIT-25-51-ACU, de 17 de octubre de
2025; 1 de la Resolucion No. ANT-ANT-2002-0092. Con base en lo anterior, analiz6 y concluyo6 lo
gue a continuacion se transcribe:

“v
POSICION INSTITUCIONAL

. (...) Bajo el principio de jerarquia normativa (Art. 425 CRE) Los Acuerdos
Ministeriales y protocolos operativos son actos administrativos de rango secundario que no
pueden contraponerse, modificar ni subvertir el régimen de ingresos propios de los GAD
establecido en el COOTAD y la LOTTTSV (...).

. La titularidad de la competencia de transito es exclusiva e irrenunciable del GAD
Municipal (Art. 264.6 CRE). La intervencion administrativa es una sustitucion de gestion
operativa y no de una transferencia de la competencia; por tanto, el ente generador de la
citacion es el titular de la potestad publica y no el 6rgano que ejecuta materialmente el acto.
Los recursos derivados de dicha potestad pertenecen al patrimonio de la Empresa Publica
de forma privativa.

. La Empresa (...) ratifica que la unica via legal para que el ente interventor recupere
costos operativos es el procedimiento reglado ante el Consejo Nacional de Competencias
(Art. 157 COOTAD). La retencion directa de multas por parte de la Policia Nacional
constituye una via de hecho que vulnera la autonomia financiera y la seguridad juridica, al
prescindir de los mecanismos legales de compensacion presupuestaria.

. El desvio de estos rubros hacia el Presupuesto General del Estado rompe la finalidad
social y territorial de la sancién pecuniaria. La Empresa Publica advierte que la disposicion
de recursos de titularidad municipal sin base legal organica genera responsabilidad
administrativa y civil objetiva (Art. 233 CRE) para los servidores involucrados, al
comprometer la sostenibilidad operativa de la competencia de transito en el Cantén Duran.

Vi
CONCLUSIONES

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 20 octubre de 2008; Gltima reforma publicada el 3 de mayo de 2024.

2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial 303 de 19 de octubre de 2010; Gltima reforma publicada el 23 de febrero
de 2026.

8 LOTTTSV, publicada en el Suplemento del Registro Oficial Registro Oficial 398 de 7 de agosto de 2008 de 7 de agosto de 2008;
Gltima reforma publicada el 7 de octubre de 2025.

4 LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 595 de 12 de junio de 2002; ultima reforma publicada el 13 de octubre de
2025.
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e La distribucion y titularidad de los recursos pubicos generados por competencias de los
GAD estan blindadas por la Ley Organica (COOTAD) y la Constitucion. Bajo el principio
de jerarquia normativa (Art. 425 CRE), un Acuerdo Ministerial es un acto administrativo
de caracter secundario que no posee eficacia juridica para modificar, restringir o subvertir
lo establecido en una norma orgdnica (...).

e Los Acuerdos Ministeriales deben emitirse en estricta sujecion al principio de juridicidad
y no pueden, bajo pretexto de regular la operatividad de una intervencion, crear un sistema
de distribucion de fondos distinto al previsto en el COOTAD (...).

e La potestad sancionadora en transito es una competencia exclusiva de los GAD
Municipales. El concepto de ‘entidad de control que generd la citacion” debe interpretarse
bajo el principio de legitimacion de origen: el ente generador es el titular de la competencia
y no el 6rgano que, por sustitucion operativa transitoria, ejecuta materialmente la boleta.
La intervencién no transfiere la titularidad sino meramente la gestién operativa
subsidiaria.

e Conforme al articulo 159 del COOTAD, la intervencién es una gestion subsidiaria que no
opera como transferencia de dominio. Los recursos por multas en el Canton Duran
constituyen ingresos propios del GAD y su propiedad es inalterable. EI mecanismo de
recuperacion de costos para el interventor esta reglado exclusivamente en el Art. 157 del
COOTAD ante el Consejo Nacional de Competencias, siendo este el Gnico cauce legal para
el resarcimiento econoémico, excluyendo cualquier retencion arbitraria en la fuente.

e La disposicion de fondos de titularidad ajena mediante la aplicacion de acuerdos
ministeriales que se contraponen a la ley organica genera responsabilidad administrativa
v civil objetiva”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender las consultas, este organismo requirié
los criterios institucionales sobre la materia objeto de la consulta, a las siguientes entidades: i)
Ministerio del Interior (en adelante, “MI”), mediante oficio No. 16169, de 9 de abril de 2026; ii)
Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial (en
adelante, “ANT”), mediante oficio No. 16170, de 9 de abril de 2026, e insistencia contenida en el
oficio No. 16473, de 27 de abril de 2026; vy, iii) Consejo Nacional de Competencias (en adelante,
“CNC”), con oficio No. 16171, de 9 de abril de 2026.

Los requerimientos previamente sefialados fueron atendidos por: i) el MlI, a través del oficio Nro.
MDI-CGJ-2026-003-OFI-EX, de 24 de abril de 2026, al que adjunté el informe juridico contenido en
el oficio No. MDI-CGJ-2026-002-OFI-EX, de 23 de abril de 2026; ii) la Secretaria Ejecutiva del CNC,
mediante el oficio No. CNC-CNC-2026-0510-OF, de 8 de mayo de 2026.

El Coordinador General Juridico del MI, en el oficio No. MDI-CGJ-2026-002-OFI-EX, de 23 de abril
de 2026, ademas de las normas referidas por la entidad consultante, cit6 los articulos 226, 227 y 425
de laCRE; 158y 160 del COOTAD; 1y 240A de la LOTTTSV; 18y 19 del Cddigo Civil® (en adelante,
“CC”); Acuerdo Ministerial MDI-MTOP-2025-001, de 06 de julio de 2025, el Acuerdo Nro. MTOP-
MTOP-25-30-ACU, de 6 de julio de 2025, Resolucién 002-CNC-2025%, de 18 de julio de 2025, y el

5 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005; tltima reforma publicada el 17 de junio de
2025.
® Resolucion 002-CNC-2025, publicada en el Registro Oficial 96 de 5 de agosto de 2025.
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Acuerdo No. MIT-MIT-25-51-ACU, de |7 de octubre de 2025. Con fundamento en dichas normas
concluyo:

“IV. Criterio Juridico:

Del analisis juridico efectuado se (sic) desprenden que, mediante los instrumentos
administrativos referidos en el numeral 4.1 del presente informe. el ejercicio material y
operativo de dicha competencia fue asumido de manera temporal y subsidiaria por la Policia
Nacional a través de la DNCTSV, en los términos del articulo 268 de la CRE y los articulos
157 al 159 del COOTAD.

El concepto ‘entidad de control que genero la citacidon’ previsto en la Disposicion General
Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV debe interpretarse de manera sistematica y
teleoldgica como la institucion que ejerce materialmente el control de transito y suscribe la
boleta de citacion, independientemente de que dicho ejercicio sea permanente o transitorio
en raz6n de una intervencién subsidiaria. En el contexto de la intervencion en el cantén
Duran, esa entidad es la Policia Nacional a través de la DNCTSV.

La intervencién subsidiaria si habilita al ente interventor a percibir los recursos generados
por el ejercicio de esa competencia durante el periodo de intervencion, en la medida en que
dichos recursos estan vinculados a fines operativos que Unicamente puede cumplir quien
efectivamente ejerce el control.

No existe colisién normativa entre la Disposicidn General Cuadragésima Segunda de la
LOTTTSV y el régimen de autonomia financiera de los GAD previsto en los articulos 238 y
264 de la CRE, toda vez que la intervencidn subsidiaria es un mecanismo constitucionalmente
habilitado que modifica temporalmente el ejercicio de la competencia sin afectar su
titularidad. La asignacion de recursos al ente interventor durante ese periodo es coherente
con el marco normativo vigente y con el principio de responsabilidad fiscal.

El mecanismo de recuperacion de recursos contemplado en el articulo 157, inciso final, Del
COOTAD no es excluyente de la aplicacion directa de la Disposicion General Cuadragésima
Segunda de la LOTTTSV. Ambos mecanismos son complementarios, siendo el primero una
herramienta que el CNC puede activar adicionalmente, mientras que el segundo opera de
manera inmediata en razon de su condicion de norma especial sobre el régimen de
distribucion de multas de transito.

Es legal y procedente que, durante la vigencia de la intervencion subsidiaria, la Agencia
Nacional de Transito transfiera directamente a la Policia Nacional los valores recaudados
por concepto de multas por infracciones de transito generadas en el cantén Duran, en
cumplimiento del texto expreso de la Disposicion General Cuadragésima Segunda de la
LOT'ITSV y de los instrumentos administrativos que habilitaron la intervencion”.

La Secretaria Ejecutiva del CNC, en su oficio No. CNC-CNC-2026-0510-OF, de 8 de mayo de 2026,
citd los articulos 239, 242 y 269 de la CRE; 4, 5, 6, 7, 28, 53, 55 letra f), 105, 108, 113, 117, 119, 121,
128, 158 y 160 del COOTAD; 13, 15, 16, 30.1.a, 30.5, 49a y Disposicion General Cuarta de la
LOTTTSV; 5y 29 del Reglamento General para la Aplicacion de la Ley Organica de Transporte
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Terrestre, Transito y Seguridad Vial” (en adelante, “RGLOTTTSV"); 2, 4,5, 12 numeral 2, 13 numeral
5, 19 numerales 3 y 11, 20 numerales 1, 8, 15 y 16, articulo 21 numeral 7, 23 y Disposicion General
Séptima de la Resolucién No. 006-CNC-2012, reformada mediante Resolucién No. 003-CNC-20228;
articulo 1 de la Resolucién No. 001-CNC-2021% 2, 4, 5, 12 numeral 12, 13 numeral 5, 19 numerales
3y 11,20 numeral 1, 8, 15y 16 de la Resolucion No. 002-CNC-2025; 1, 2, 3 y 4 del Decreto Ejecutivo
1281, que contiene el “Reglamento que establece el mecanismo de financiamiento y recuperacion de
los recursos invertidos por parte del Estado Central, en la gestion de las competencias de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados”, (en adelante, “Decreto Ejecutivo 128™). Con base en la
referida normativa, emitio el siguiente criterio juridico institucional:

“IV.- PRONUNCIAMIENTO:

1.- (...) En tal virtud, la competencia de planificar, regular y controlar el transito, el
transporte terrestre y la seguridad vial corresponde de manera exclusiva a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales. No obstante, tanto la CRE como el COOTAD
contemplan casos excepcionales en los cuales, ante la omision, deficiencia o ineficacia en el
gjercicio de una competencia, el Consejo Nacional de Competencias podra autorizar la
intervencion temporal y subsidiaria de las competencias de un GAD, hasta que se superen
las causas que dieron origen a dicha intervencion.

(...) Ahora bien, el concepto de ‘entidad que gener6 la citacion’ prevista en la Disposicién
General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV, considera las circunstancias generales del
gjercicio de la competencia de transito, transporte terrestre y seguridad vial reguladas en la
referida Ley. Especificamente, el articulo 234 de la LOTTTSV determina que la CTE ejerce
el control operativo de transito en la red vial estatal y por delegacion de la ANT, en aquellos
GAD que no se encuentre facultados para hacerlo dentro de su circunscripcion territorial;
similarmente, el articulo 240.a indica que la Policia Nacional se encarga del control
operativo de las actividades de transito en la jurisdiccion estatal con excepcion de aquellas
en las que estan bajo la jurisdiccion de la CTE y de las zonas urbanas de aquellos GAD
facultados para ejercer este servicio en su circunscripcion territorial. Por lo cual, para su
aplicacion al presente caso, resulta necesario realizar un analisis en el marco del proceso de
intervencion regulado en el articulo 157 y siguientes del COOTAD.

Bajo dicho régimen, la entidad interventora asume temporalmente el ejercicio de las
competencias intervenidas, conforme lo establecido en el articulo 5 de la Resolucién Nro.
002-CNC-2025 de 18 de julio de 2025, en cuya parte pertinente dispone expresamente que el
Gobierno interventor administrard la totalidad de los ingresos de la Empresa Publica
Municipal de Transito y Movilidad de Duran— EMOT DURAN, provenientes de tasas, tarifas,
contribuciones y cualquier otro ingreso que se genere por la prestacion de los servicios,
durante todo el periodo que se mantenga vigente la intervencion.

(...) En este caso, al tratarse de una competencia intervenida de caracter autofinanciado —
sustentada en la recaudacion generada por la prestacion de productos y servicios vinculados
a transito en las circunscripciones territoriales intervenidas de Manta y Durén, los recursos
que se perciban y recauden corresponden integramente al ejercicio de dicha competencia en

"RGLOTTTSV, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 731 de 25 de junio de 2012; Gltima reforma publicada el 15
de julio de 2024.

8 Resolucion 003-CNC-2022, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 58 de 9 de mayo de 2022.

9 Resolucion 001-CNC-2021, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial 396 de 23 de febrero de 2021.

0 Decreto Ejecutivo 128, publicado en el Suplemento del Registro Oficial 106 de 22 de octubre de 2013.
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favor de los GAD intervenidos. En consecuencia, tales recursos deben ser administrados y
gjecutados exclusivamente para garantizar la prestacion de servicios y productos
relacionados con la competencia de transito dentro de estos territorios.

2.- (...) Conforme lo dispone el articulo 157 del COOTAD, la intervencion subsidiaria y
temporal de la competencia de transito, transporte terrestre y seguridad vial, es un proceso
excepcional, que no altera la titularidad de la competencia ni la naturaleza de los recursos
econdmicos que de ella se derivan. Dichos ingresos seran administrados en su totalidad por
el Gobierno interventor mientras dure la intervencion.

3.- (...) 4.-(...) Cabe mencionar que, la Resolucion de transferencia Nro. 006-CNC-2012 en
su articulo 27 sefiala que: ‘Para el ejercicio de las facultades y atribuciones, que
correspondan, en los términos establecidos en la presente resolucion, los gobiernos
auténomos descentralizados metropolitanos y municipales, contaran con los siguientes
recursos: 1) Los que correspondan por la recaudacion de valores por el otorgamiento de
permisos, autorizaciones, suscripcion de contratos de operacion, multas y sanciones, en el
marco de las facultades y atribuciones establecidas en la presente resoluciény la ley; (...)’

Asimismo, el articulo 28 de dicha resolucion resalta que (...) Por tanto, los rubros destinados
al financiamiento de la competencia, aln durante el proceso de intervencién actualmente en
curso, deben ser administrados y ejecutados exclusivamente para el ejercicio, gestion y
fortalecimiento de dicha competencia en las circunscripciones territoriales intervenidas,
garantizando la continuidad, calidad y sostenibilidad de los servicios y productos que
corresponden a los GAD de Manta y Duran.

Adicionalmente, el Acuerdo Interministerial Nro. MDI-MTOP-2025-001 en su articulo 6
sefiala que: ‘Los costos de operacion y ejecucion seran financiados con los recursos
recaudados por concepto de infracciones, tasas, servicios, y demas ingresos legalmente
autorizados en los cantones Manta y Duran. La intervencion no requerira erogacion
adicional del Presupuesto General del Estado, salvo que lo determine el Consejo Nacional
de Competencias o el Ministerio de Economia y Finanzas.’ En este sentido, los valores
recaudados deben ser plenamente identificados por la Policia Nacional o por los agentes de
transito que los emitan dentro de cada circunscripcién territorial intervenida, a fin de que
dichos recursos sean destinados y ejecutados exclusivamente en la misma jurisdiccion en la
que fueron generados .

De los criterios juridicos previamente citados, se evidencia que tanto la empresa publica municipal
consultante como el CNC coinciden en que la titularidad de los recursos publicos generados por
competencias de los GAD es propia de este nivel de gobierno, y que dichos recursos deben destinarse
exclusivamente a garantizar la prestacion de servicios y productos relacionados con la competencia de
transito dentro de estos territorios. Ambos criterios coinciden, asimismo, en que el concepto de
"entidad de control que generd la citacion" se refiere al titular de la competencia y no al 6rgano que,
por sustitucion operativa transitoria, ejecuta materialmente la boleta; y en que la intervencién no
transfiere la titularidad, sino Unicamente la gestion operativa, de manera temporal y subsidiaria.

Sin embargo, ambos criterios se apartan en cuanto a la administracién de dichos recursos durante la
intervencién: mientras que la entidad consultante sostiene que dicha administracién debe recaer en el
GAD, correspondiendo al interventor Gnicamente el mecanismo de recuperacion de costos previsto en
el articulo 157 del COOTAD, el CNC concluye que la totalidad de los ingresos de la empresa publica
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sera administrada por el Gobierno interventor mientras dure la intervencion, sin que ello implique
transferencia de titularidad.

Por otra parte, el Ml indica que el concepto de "entidad de control que generd la citacion”, previsto
en la Disposicion General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSYV, debe interpretarse como la
institucion que ejerce materialmente el control de transito y suscribe la boleta de citacidn,
independientemente de que dicho ejercicio sea permanente o transitorio en razén de una intervencion
subsidiaria y que dicha intervencion habilita al ente interventor a percibir los recursos generados por
el ejercicio de esa competencia durante el periodo de intervencidn, en la medida en que dichos recursos
estan vinculados a fines operativos que Unicamente puede cumplir quien efectivamente ejerce el
control. Por lo cual, mientras dure la intervencion, la Agencia Nacional de Transito debe transferir
directamente a la Policia Nacional los valores recaudados por concepto de multas por infracciones de
transito generadas.

2. Analisis. -

Para el estudio de las consultas planteadas, el analisis abordara los siguientes puntos: i) Competencia
y control de transito y la recaudacion de multas de transito de acuerdo con la LOTTTSV; vy, ii)
Intervencién de la competencia de transito.

2.1. Competencia y control de transito y la recaudacion de multas de trénsito de acuerdo con la
LOTTTSV. -

El numeral 6 del articulo 264 de la CRE vy el articulo 55 literal f) del COOTAD, a nivel municipal,
establecen como competencia exclusiva de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (en adelante,
“GAD”): “Planificar, regular y controlar el transito y el transporte pablico dentro de su territorio
cantonal .

En concordancia, el articulo 273 de la CRE dispone que "Las competencias que asuman los gobiernos
auténomos descentralizados seran transferidas con los correspondientes recursos. No habra
transferencia de competencias sin la transferencia de recursos suficientes, salvo expresa aceptacién
de la entidad que asuma las competencias", norma que vincula el ejercicio de la competencia de
transito con la titularidad de los recursos que de ella se derivan.

Por su parte, el articulo 30-1A de la LOTTTSV dispone que “La Direccion Nacional de Control de
Transito y Seguridad Vial de la Policia Nacional ejercera el control de transito sobre la red vial
estatal y sus corredores arteriales y vias colectoras, siempre que no atraviesen por zonas urbanas
dentro de la jurisdiccion de los Gobiernos Auténomos Descentralizados ™.

De lo antes indicado se aprecia que la competencia y control de transito se ejerce por ambas entidades,
segun su jurisdiccion correspondiente. Al respecto, la Procuraduria General del Estado mediante oficio
No. 13665, de 28 de octubre de 2025, analizd y se pronuncié en el siguiente tenor:

“2.1. Competencia y control de transito establecidos en la LOTTTSV. -

(...) De igual forma, el articulo 30.4 de la LOTTTSV determina las atribuciones de los
GADM en materia del control de transporte terrestre, transito y seguridad vial, y el inciso
cuarto establece que la regulacion y control en el sistema de red vial estatal “serd de
competencia de la Policia Nacional del Ecuador o de la Comision de Transito del Ecuador,

10



Edificio Amazonas Plaza

A |
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
¢, +593 22941300

1 “ “ = www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL DE TRANSITO Y MOVILIDAD DE DURAN
0011367-2026
Pagina. 8

segun sea el caso’, siempre que no atraviesen por las zonas urbanas o rurales de la
circunscripcion territorial y jurisdiccion de los GAD. (...)

(...) Por su parte, el (sic) 147 de la LOTTTSV dispone que, para el control y ejecucion de
las contravenciones de transito establecidas en el Cadigo Organico Integral Penal (en
adelante ‘COIP ), seran competentes los GADM y Metropolitanos, la Policia Nacional y la
Comisién de Transito del Ecuador, dentro de la circunscripcion territorial donde haya sido
cometida la contravencion en funcion de su jurisdiccion y competencia (...).

(...) De lo antes mencionado, se desprende lo siguiente: i) es competencia de los GADM
la planificacion, regulacion y control del trénsito y el transporte publico dentro de su
territorio; ii) corresponde a la Direccidon Nacional de Control de Transito y Seguridad Vial
de la Policia Nacional ejercer el control de transito sobre la red vial estatal, sus corredores
arteriales y vias colectoras, siempre que no atraviesen por zonas urbanas dentro de la
jurisdiccion de los GADM; iii) para el control y ejecucion de las contravenciones de transito
establecidas en el COIP, seran competentes los GADM y Metropolitanos, la Policia
Nacional y la Comision de Transito del Ecuador, dentro de la circunscripcién territorial
donde haya sido cometida la contravencion en funcién de su jurisdiccion y competencia; v,
iv) la Direccidn Nacional de Control del Transito y Seguridad Vial de la Policia Nacional,
tiene la atribucion de establecer controles integrados de transito en la red vial estatal,
efectuar controles de la documentacion habilitante en la red vial estatal y las demés que les
confiere la Ley”.

Adicionalmente, en el mismo pronunciamiento, este Organismo analizé la recaudacion de valores y
multas derivadas del control del transito y transporte terrestre en la ley de la materia en los siguientes
términos:

“2.2. Recaudacion de valores y multas derivadas del control del transito y transporte
terrestre en la LOTTTSV. -

En materia de recaudacion, la Disposicion General Cuarta de la LOTTTSV, sefiala que
“"Para la recaudacion de los valores previstos en esta Ley, se confiere jurisdiccion coactiva
a las entidades competentes en materia de regulacion, planificacion y control del transito
dentro del ambito de sus competencias (...) El ejercicio de la jurisdiccion coactiva
observara las reglas generales del Cddigo Orgénico Administrativo”. Por su parte, la
Disposicion General Cuadragésima Tercera obliga a “Las Entidades publicas encargadas
de la recaudacion de tasas, intereses, multas y demas valores contenidos en la presente Ley,
deberan contar con sistemas tecnoldgicos necesarios a través de los cuales la ciudadania
pueda realizar sus pagos en linea” (énfasis corresponde al texto original).

(...) Por otra parte, el inciso primero de la Disposicion General Cuadragésima Segunda
determina que:

“Los valores por concepto de multas por infracciones de transito, tasas por uso de centros
de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck, asi como cualquier otro ingreso
legalmente percibido, gue hayan sido recaudadas por parte de la Agencia Nacional de
Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, serdn
transferidas a las entidades de control que hayan generado las respectivas citaciones dentro
de su jurisdiccion y en el ambito de su competencia, en un término maximo de 15 dias
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contados a partir del pago realizado por los ciudadanos’. (lo subrayado corresponde al
texto original).

De la lectura de la disposicion antes citada, se aprecia que existe la posibilidad -no siendo
ésta la Unica- de que la ANT recaude valores de multas emitidas por infracciones de
transito, tasas por uso de centros de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck, asi
como cualquier otro ingreso legalmente percibido.

(...) Es decir, en ejercicio de las facultades implicitas, la entidad administrativa
correspondiente puede ejecutar las actuaciones que, aun si estar expresamente precisadas,
sean necesarias para el cumplimiento de los fines. Ello supone, con todo, el cumplimiento
de un serie de requisitos que se resumen en la legitimacién, es decir: a) que dichas
actuaciones puedan razonablemente vincularse con el ejercicio general de sus
competencias y facultades expresamente definidas; b) que sean realmente necesarias 0
convenientes para el drgano o la entidad consigan sus finalidades; y, ¢) que estas
actuaciones no correspondan al ejercicio de competencias o facultades que si ostentan una
regulacién especifica, pues en tal supuesto, nos encontrariamos con facultades implicitas
que prevalecen sobre las explicitamente reguladas.

(...) De lo anterior se evidencia que: i) para la recaudacién de los valores determinados en
la LOTTTSV, las entidades competentes en materia de regulacion, planificacion y control
del trénsito pueden ejercer la jurisdiccion coactiva conforme a las reglas establecidas en
el Cddigo Organico Administrativo; ii) de acuerdo con el articulo 67 del COA la
Administracion Publica tiene facultades atribuidas implicitamente por el ordenamiento
juridico pero que deben ser las razonablemente necesarias para conseguir los fines y sin
que invadan la esfera de actuacion o competencias que si se encuentran explicitamente
asignadas y reguladas; v, iii) corresponde a la Direccion Nacional de Transito y Seguridad
Vial la imposicion de multas de transito -dentro del &mbito de sus competencias- su
recaudacion por la via coactiva y la no forzosa”.

Por su parte, el articulo 2 de la Resolucion No. 006-CNC-2012, que transfirié la competencia de
control del transporte, transito y seguridad vial a varios GADM, sefiala que “Para el ejercicio de esta
competencia, se establecen tres modelos de gestion diferenciados, en funcion de las necesidades
territoriales cantonales en transito, transporte terrestre y seguridad vial (...)".

El articulo 19'* ibidem dispone que a los GAD correspondientes al modelo de gestion A les compete:
“3. Recaudar directamente los valores correspondientes por multas impuestas por infracciones de
transito, en materia de transporte terrestre en el ambito de su competencia”, Yy, “11. Recaudar y
administrar los valores que, por concepto de bienes y servicios implementados en el ejercicio de la
competencia de transito, trasporte terrestre (...)” y seguridad vial, les corresponde a los gobiernos
autonomos descentralizados metropolitanos y municipales”.

El articulo 20% de la referida resolucion dispone que les corresponde a los GAD municipales y
metropolitanos, las siguientes atribuciones:

11 Articulo sustituido por Sustituido por el Art. 11 de la Res. 003-CNC-2022, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial
58-2S de 5 de mayo de 2022

12 Articulo sustituido por Sustituido por el Art. 12 de la Res. 003-CNC-2022, publicada en el Segundo Suplemento del Registro
Oficial 58-2S de 5 de mayo de 2022.
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“1. Realizar el control operativo de transito en su circunscripcion territorial y jurisdiccion
que incluye la red vial estatal, urbanay rural. (...) 8. Recaudar los valores correspondientes
por multas impuestas por infracciones de transito determinadas en la normativa legal vigente,
en su circunscripcion territorial ”.

Finalmente, la Disposicion General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV prevé lo siguiente:

“CUADRAGESIMA SEGUNDA.- Los valores por concepto de multas por infracciones de
transito, tasas por uso de centros de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck, asi como
cualquier otro ingreso legalmente percibido, que hayan sido recaudadas por parte de la
Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad
Vial, seran transferidas a las entidades de control que hayan generado las respectivas
citaciones dentro de su jurisdiccion y en el &mbito de su competencia, en un término maximo
de 15 dias contados a partir del pago realizado por los ciudadanos.

Las y los servidores que retengan o retrasen las transferencias injustificadamente, seran
sancionados de conformidad con la Ley.

Los valores netos recaudados por las entidades de control de transito, transporte terrestre y
seguridad vial por este concepto seran destinados al mejoramiento de la salud y del medio
ambiente, la movilidad activa y sustentable, la promocion de vehiculos eléctricos o de cero
emisiones, la disminucion de los indices de siniestralidad, garantizar el control del buen
estado de los vehiculos que conforman el parque automotor o al mantenimiento de la
infraestructura segura en beneficio de todos los actores de la movilidad. Siendo ademas
responsabilidad de los entes de control el destinar parte de sus ingresos a programas
especificos de apoyo a grupos vulnerables, programas que podran contemplar subsidios de
equipos de seguridad; también protesis, sillas de ruedas, etc., destinadas a las victimas de
siniestros de transito.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados y demas entidades competentes de control de
transito, con base al principio de transparencia publicaran en sus paginas web
institucionales, su presupuesto, que permita visibilizar las partidas y montos de ingreso por
los conceptos determinados en el inciso primero de esta disposicidn, e indicaran a detalle el
destino de los mismos tanto en el gasto corriente como en el gasto de inversion.”

De lo manifestado se desprende que: i) es competencia de la Direccién Nacional de Control de Transito
y Seguridad Vial de la Policia Nacional ejercer el control de transito sobre la red vial estatal y sus
corredores arteriales y vias colectoras, siempre que no atraviesen por zonas urbanas dentro de la
jurisdiccion de los GAD municipales o metropolitanos; ii) los GAD municipales y metropolitanos,
que ejercen la competencia de control del transporte, transito y seguridad vial, segin el modelo de
gestion A, son competentes para recaudar los valores correspondientes por multas impuestas por
infracciones de transito determinadas en la normativa legal vigente, en su circunscripcion territorial;
y, iii) los recursos econémicos transferidos, generados y recaudados por los GAD son recursos
publicos, incluidos aquellos derivados de las multas que éstos impongan.

2.2. Intervencion de la competencia de transito. -

El articulo 268 de la CRE prevé que “La ley determinard los casos excepcionales, el procedimiento y
la forma de control, en los que por omisidén o deficiente ejecucion de una competencia se podra
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intervenir en la gestion del gobierno auténomo descentralizado en esa competencia, en forma
temporal y subsidiaria, hasta que se supere la causa que motivo la intervencion”.

Para el efecto, el articulo 119 del COOTAD sefiala que es funcion del Consejo Nacional de
Competencias “k) Disponer la intervencion temporal de un nivel de gobierno en la gestion de las
competencias de otro nivel, de manera excepcional, de conformidad con lo establecido en este
Codigo”. En concordancia, el articulo 157 ibidem dispone que dicha entidad “autorizara la
intervencidn temporal y subsidiaria, de las competencias de un gobierno autonomo descentralizado,
hasta que se superen las causas que la motivaron (...) ”; y que, en todos los casos, “podra aprobar un
mecanismo de recuperacion de recursos con cargo al presupuesto del Gobierno Auténomo
Descentralizado intervenido, precautelando su sostenibilidad financiera”.

Asimismo, el articulo 159 del COOTAD sefiala que la “intervencién en la gestién de la competencia
de un gobierno auténomo descentralizado es, en todos los casos, de caracter temporal y excepcional,
no atenta contra la autonomia, y buscara la plena vigencia de los derechos fundamentales de los
ciudadanos, mediante la aplicacion de los principios de complementariedad y subsidiariedad entre
los distintos niveles de gobierno” y que en ninguna circunstancia implicara la sustitucion del gobierno
autonomo descentralizado ni de sus autoridades, temporalidad que se ratifica en el articulo 161 cuando
sefiala que: “se podra restituir la gestion de la competencia al gobierno autéonomo descentralizado
intervenido en cualquier momento, aln antes del vencimiento del tiempo, mediante resolucion
motivada (...)" .

Por otra parte, el articulo 160 del COOTAD dispone que "Terminada la intervencion el gobierno
interventor rendira cuentas sobre su gestion ante el Consejo Nacional de Competencias, el gobierno
intervenido y la ciudadania de la circunscripcion territorial correspondiente”.

Ahora bien, el Decreto Ejecutivo 128, en su articulo 3, prevé reglas especificas respecto de la
administracion y destino de los recursos de dicha gestién sefialando que:

“Art. 3.- Financiamiento y recuperacion de recursos.- Cuando el Estado Central intervenga
en la gestidon de una competencia que un gobierno autbnomo descentralizado la ejercia de
manera directa, se cuantificaran los recursos que el gobierno autonomo descentralizado ha
destinado para el ejercicio de la competencia (operacién y mantenimiento), en promedio de
los Ultimos 4 afios, y ese valor serd descontado de manera automatica, de las transferencias
que recibe el gobierno auténomo descentralizado por el modelo de equidad territorial, por el
tiempo de intervencion de la competencia. Dichos recursos seran administrados por el equipo
interventor de la competencia.

Cuando el Estado Central intervenga en la gestion de una competencia que un gobierno
auténomo descentralizado la ejercia a través de una empresa publica, la totalidad de los
ingresos de la empresa por concepto de tasas, tarifas, contribuciones, y cualquier ingreso
que se genere por la prestacion del servicio, seran administrados por el equipo interventor
de la competencia, durante el tiempo que dure la misma. Adicionalmente, se realizara la
cuantificacién de lo que el gobierno auténomo descentralizado ha transferido a la empresa,
en promedio de los Ultimos 4 afios, y ese valor sera descontado de manera automatica de las
transferencias que recibe el gobierno auténomo descentralizado por el modelo de equidad
territorial, por el tiempo que dure la intervencién de la competencia. Dichos recursos seran
administrados por el equipo interventor.”

14
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De lo anteriormente expuesto se desprende lo siguiente: i) le corresponde al Consejo Nacional de
Competencias disponer la intervencion de un nivel de gobierno en la gestion de las competencias de
otro nivel, de manera excepcional, temporal y subsidiaria, hasta que se superen las causas que la
motivaron; ii) el Consejo Nacional de Competencias puede aprobar un mecanismo de recuperacién de
recursos a favor del ente interventor con cargo al presupuesto del Gobierno Auténomo Descentralizado
intervenido, precautelando su sostenibilidad financiera; iii) de acuerdo con el articulo 3 del Decreto
Ejecutivo 128, cuando la competencia es ejercida a través de una empresa publica, la totalidad de los
ingresos generados por la prestacion del servicio, incluidos los provenientes de multas de transito,
deben ser administrados por el equipo interventor mientras dure la intervencion, sin que ello implique
transferencia de titularidad ni manejo discrecional de dichos recursos; y; iv) la administracion temporal
de estos ingresos tiene por finalidad garantizar la continuidad, operacidon, mantenimiento y
sostenibilidad del servicio publico objeto de intervencion, sin que ello desnaturalice el caracter
temporal de dicho ejercicio.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que los valores por concepto de multas
por infracciones de transito, tasas por uso de centros de retencidn vehiculares, pruebas de alcohocheck,
asi como cualquier otro ingreso legalmente percibido, que hayan sido recaudadas por parte de la
Agencia Nacional de Regulacién y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seqguridad Vial, seran
transferidos a las entidades de control que hayan generado las respectivas citaciones, segun lo previsto
en la Disposicién General Cuadragésima Segunda de la Ley Organica de Transporte Terrestre,
Transito y Seguridad Vial. En este sentido, si la citacion es ejecutada por una entidad interventora y
dicho valor es recaudado por la Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre,
Trénsito y Seguridad Vial, o quien haga sus veces, este dinero debera ser transferido a la entidad
interventora.

Respecto de la segunda consulta se indica que la intervencion subsidiaria y temporal de una
competencia exclusiva de un Gobierno Auténomo Descentralizado, segin lo previsto en los articulos
157 y 159 del COOTAD, es de caracter temporal y excepcional y no implica la sustitucién del
Gobierno Auténomo Descentralizado ni de sus autoridades; por consiguiente, no comporta la
transferencia de la titularidad de los derechos econdémicos derivados de las multas de transito hacia el
ente interventor. Dichos recursos mantienen su naturaleza de ingresos propios del Gobierno Autbnomo
Descentralizado, sin perjuicio de que, mientras dure la intervencion, su administracion corresponda al
equipo interventor, de acuerdo con el articulo 3 del Decreto Ejecutivo 128.

Sobre la tercera consulta, conforme al articulo 157 del COOTAD vy al articulo 3 del Decreto Ejecutivo
128, el financiamiento de la intervencion opera mediante dos mecanismos distintos y
complementarios: la administracion, por el equipo interventor, de la totalidad de los ingresos de la
empresa publica mientras dure la intervencion; y, de manera adicional, la eventual aprobacién por el
Consejo Nacional de Competencias de un mecanismo de recuperacién de recursos con cargo al
presupuesto del Gobierno Autonomo Descentralizado intervenido. No es, por tanto, juridicamente
procedente una retencién directa y discrecional de los rubros por multas de transito al margen de dichos
mecanismos.

En torno a la cuarta consulta, segln la Disposicion General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV,
si la citacion es ejecutada por una entidad interventora, como la Policia Nacional, el valor recaudado
(por la Agencia Nacional de Regulacién y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial)
como consecuencia de la referida imposicion de infraccion de transito debera ser transferido a la
entidad interventora.
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la inteligencia
y aplicacién general de normas juridicas. Su aplicacidn a casos institucionales especificos es de
exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Sr. John Reimberg Oviedo
MINISTRO DEL INTERIOR

Miriam Zarsosa Osorio
Secretaria Ejecutiva
CONSEJO NACIONAL DE COMPETENCIAS
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Abogado

Jorge Antonio Jacome Pdlit

Gerente General

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA
DEL ECUADOR - CELEC EP

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CELEC-EP-2026-0870-OFI, de 30 de abril de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 4 de mayo de 2026, se formularon las siguientes consultas:

“2.1 De conformidad con lo establecido en el ultimo inciso del articulo 47 del
Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica
y en concordancia con la instruccién dispuesta en el oficio circular SERCOP-
SERCOP-2020-0022-C, ¢ Dicha excepcion de los documentos que no estan sujetos a la
obligatoriedad de suscripcion electronica corresponde de forma general a cualquier
tipo de procedimiento de contratacién publica?

2.2 ¢Resulta juridicamente obligatoria la exigencia de utilizacion de firma electrénica
para la presentacion de proformas y garantias dentro de los procedimientos de
contratacion correspondientes al giro especifico del negocio, considerando que el
articulo 143 del Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica establece que dichas contrataciones tienen un tratamiento
especial, regido por practicas comerciales 0 modelos de negocio de aplicacion
internacional, y que el articulo 95 del mismo cuerpo normativo contempla como
excepcion expresa la presentacion de la oferta con firma electronica en las
contrataciones realizadas bajo el giro especifico del negocio?”

Frente a estas interrogantes se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico de la empresa consultante, contenido en el No. CELEC-EP-2026-2826-MEM,
de 27 de abril de 2026, suscrito por la Directora Juridica de la Empresa Pablica Estratégica
Corporacion Eléctrica del Ecuador (en adelante “CELEC EP”), citd los articulos 225, 313, 314y

315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante “CRE”); 3, 4y 38 de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Publica? (en adelante, “LOSNCP”); 17 del

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008.
2 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395, de 4 de agosto de 2008.
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Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica® (en
adelante, “RGLOSNCP”); 18y 22 del Cédigo Organico Administrativo?, (en adelante, “COA”);
18 del Cadigo Civil®; 2 y 10 de la Ley de Comercio Electrénico, Firmas Electrénicas y Mensajes
de Datos® (en adelante, “LCE”); y el pronunciamiento de esta procuraduria contenido en oficio
No. 08783, de 13 de julio de 2012, relacionado con la determinacion del giro especifico del
negocio de una empresa publica. Sobre dicha base, se manifestd y concluy6 lo siguiente:

“(..)
4. CRITERIO JURIDICO:

En virtud de los fundamentos de derecho expuestos y considerando las discrepancias
existentes respecto de la aplicacion obligatoria de la firma electrénica en determinados
procedimientos de contratacion publica, la Direccion Juridica concluye que, de
conformidad con lo establecido en los articulos 143 y 145 del Reglamento General de la
Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, el giro especifico del
negocio cuenta con un tratamiento especial. En consecuencia, se rigen por las practicas
comerciales y modelos de aplicacion internacional, conforme a lo previsto en su
normativa habilitante, la cual establece reglas particulares en la etapa preparatoria,
precontractual y su contratacion.

Por lo expuesto, no resulta obligatoria la aplicacion del articulo 41 del RGLOSNCP, en
lo relativo al uso de la firma electronica, dentro de los procedimientos de contratacion
correspondientes al giro especifico del negocio.

Asimismo, el ultimo inciso del articulo 47 del RGLOSNCP, aunque no delimita
expresamente los procedimientos a los que aplica, resulta concordante con lo establecido
en el Oficio Circular Nro. SERCOP-SERCOP-2020-0022-C, el cual dispone de forma
general que determinados documentos no estan sujetos a la obligatoriedad de la firma
electronica, en atencién a que se generan en el marco de interacciones con terceros,
nacionales o internacionales, lo que dificulta su suscripcion a través de dicho
mecanismo.

Cabe sefialar que restringir la aplicacién del dltimo parrafo del articulo 47 del
Reglamento General de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica
exclusivamente al procedimiento de infima cuantia no se ajusta ni al espiritu ni a la
finalidad de dicha norma. Esto se debe a que, en el procedimiento de infima cuantia, la
normativa expresamente prevé que el uso de la firma electrénica es facultativo o
discrecional, por lo que la totalidad de la documentacion generada en dicho
procedimiento se encuentra ya exceptuada de su obligatoriedad. En consecuencia, una
interpretacion sistematica y teleoldgica de la norma permite concluir que el altimo
parrafo del articulo 47 del RGLOSNCP esté dirigido al resto de procedimientos de
contratacion publica, en los cuales, por la naturaleza de determinados documentos y su
interaccion con terceros, resulta juridicamente valido exceptuar la exigencia de la
suscripcion electrénica. ”

3 RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial 153 de 28 de octubre de 2025.
4 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 7 de julio de 2017.

5 Cadigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.

® LCE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 557 de 17 de abril de 2002.
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Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 16588, de 6 de
mayo de 2026, y No. 16956, de 2 de junio de 2026, esta Procuraduria solicitd e insistio al Servicio
Nacional de Contratacion Publica (en adelante “SERCOP”) que remita su criterio juridico
institucional sobre la materia objeto de las consultas. EI requerimiento que fue atendido a traves
del oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0223-OF, de 25 de junio de 2026, ingresado en el correo
institucional de esta institucion el 29 del mismo mes y afio.

El informe juridico del SERCOP, ademas de las normas citadas por la consultante, se refirié a los
articulos 226 y 227 de la CRE; 41, 47 y 95 del RGLOSNCP; 25y 90 del COA, y, la Resolucién
CEL-RES-041-26 de CELEC EP. Con estos antecedentes, manifest6 y concluy6 lo siguiente:

“4, ANALISIS JURIDICO:

Respecto al literal a - Excepcion de los documentos que no esta sujetos a la
obligatoriedad de suscripcion electrénica.

El articulo 47 del Reglamento General de la Ley Organica de Contratacién Publica,
consagra una exencion explicita a la obligatoriedad del uso de la firma electrénica para
tres documentos especificos: el libro de obra, las proformas y las garantias
contractuales, cuando el texto normativo no introduce distinciones, exclusiones o
condicionamientos basados en el tipo de procedimiento, no resulta apropiado restringir
su aplicacién. Por consiguiente, se entiende que dicha exencidon opera de forma
transversal a todos los procedimientos establecidos en la Ley Orgénica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica, Unicamente respecto a los documentos expresamente
exceptuados.

Consideracion respecto a la contratacion por Giro Especifico del Negocio

El régimen especial de Giro Especifico del Negocio es un estatus juridico excepcional
regulado en el articulo 143 del Reglamento General de la LOSNCP. Esta autorizacion
activa el mandato del articulo 145 ibidem, que obliga y faculta a la institucion a emitir
su propio Reglamento de Contrataciones por Giro Especifico del Negocio.

Bajo este analisis, la facultad de determinar el formato y la via de recepcién de las
ofertas, sea esta fisica o digital, debe entenderse como una potestad discrecional reglada.
Esta atribucion permite a la administracion ponderar las necesidades especificas de
contratacion frente a las realidades de un mercado altamente competitivo, asegurando
gue la rigurosidad formal del procedimiento se adapte a la agilidad comercial sin
desnaturalizar los principios de la contratacion publica. Asi, la eleccion del canal de
recepcién constituye una decision orientada a garantizar la eficiencia operativa de la
institucion.

Respecto al literal b — sobre la exigencia de utilizacion de firma electrénica para la
presentacion de proformas y garantias dentro de los procedimientos de contratacion de
giro especifico de negocio considerando los articulos 95 y 143 del RGLOSNCP.

Al analizar la presentacion de ofertas regulada en el articulo 95 del Reglamento General
de la LOSNCP, se observa un régimen juridico diferenciado para las ofertas presentadas
para las contrataciones por giro especifico de negocio, puesto que las ofertas poseen un
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sustento normativo especifico adaptado a su propia finalidad precontractual. En este
sentido, es recomendable distinguir la flexibilizacion prevista en el articulo 47 para los
libros de obra, proformas o garantias contractuales, cuyo alcance esta circunscrito a
dichos documentos de soporte, de la regulacién aplicable a las ofertas en firme.

Mantener esta distincion permite a la entidad aplicar de forma precisa cada articulo
segun la naturaleza del documento técnico que se esté evaluando en el procedimiento.
Esta diferenciacion resulta de gran utilidad al analizar los criterios de excepcionalidad
frente a las disposiciones que la propia institucion ha previsto para sus procedimientos
de régimen especial.

Si bien se contempla una salvedad general para las contrataciones por Giro Especifico
del Negocio, y bajo principios como “qui potest plus, potest minus” (quien puede lo mas,
puede lo menos) se plantea la posibilidad de extender dicha flexibilizacién a otros
insumos precontractuales, es oportuno sefialar que las contrataciones por Giro
Especifico de Negocio, se rigen por la reglamentacion emitida por las entidades
conforme lo establece la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y
su Reglamento General. En ese sentido las actuaciones institucionales deberan estar
orientadas a la aplicacion formal de los lineamientos preestablecidos en su propio
cuerpo reglamentario.

5. PRONUNCIAMIENTO:

(...) de conformidad con el mandato expreso y vinculante del articulo 145 del Reglamento
General a la LOSNCP, las empresas publicas calificadas bajo el régimen especial de
Giro Especifico del Negocio tienen la obligacion juridica de expedir su correspondiente
Reglamento. De ahi que, la institucién se encuentra facultada para regular de forma
detallada los aspectos operativos de la fase precontractual, lo cual incluye la
determinacion de la modalidad de entrega de las ofertas y documentos de soporte,
dejando a discrecion la recepcion de documentos fisicos o electronicos. Empero, el
alcance de esta disposicion interna queda estrictamente condicionado a que su disefio,
aplicacion e interpretacion no contravengan los principios de contratacion publica
previstos en el articulo 3 de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica o desnaturalicen o ignoren los principios constitucionales de juridicidad,
eficiencia, transparencia, seguridad juridica y trato justo que rigen a la administracion
publica ecuatoriana (...) ”.

De los informes juridicos previamente citados se aprecia que CELEC EP considera que las
contrataciones por giro especifico se rigen por practicas comerciales y modelos de aplicacion
internacional, “conforme a lo previsto en su normativa habilitante”, por lo que en dicho
procedimiento no es obligatorio el uso de firma electronica. En tanto, el SERCOP recalca que
corresponde a la propia entidad emitir su reglamento de giro especifico del negocio, y en dicho
instrumento normar esta clase de requerimientos operativos.

En relacion con el parrafo final del articulo 47 del RGLOSNCP, ambas entidades coinciden en
que la excepcion de obligatoriedad de firma electronica en los documentos de libro de obra,
proformas y garantias contractuales es aplicable a todos los procedimientos de contratacion y no
de manera exclusiva en el marco de un proceso de infima cuantia.
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2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas, el analisis se referird a los siguientes puntos: i)
Contratacion por giro especifico en las empresas publicas; y, ii) Regulaciones sobre el uso de
firma electroénica en la contratacion publica.

2.1. Contratacion por giro especifico en las empresas publicas.-

Segun el articulo 315 de la CRE, el Estado constituird empresas publicas para “la gestion de
sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de otras actividades econémicas”; estaran
bajo la regulacion y el control especifico de los organismos pertinentes; y funcionaran como
sociedades de derecho publico, con personalidad juridica, autonomia financiera, econémica,
administrativa y de gestion, con altos parametros de calidad y criterios empresariales,
econdmicos, sociales y ambientales. Similar disposicion contiene el articulo 4 de la Ley Orgéanica
de Empresas Publicas’ (en adelante, “LOEP”).

En concordancia, los articulos 1 y 5 de la LOEP facultan a esas entidades a “ejercer sus
actividades en el ambito local, provincial, regional, nacional o internacional”. De acuerdo con
los numerales 2 y 3 del articulo 34 de la LOEP, las contrataciones que efectlen las empresas
publicas se rigen por el régimen juridico comun sujeto a la LOSNCP y su reglamento, y al régimen
especial previsto en la LOEP.

En cuanto se refiere al ambito de la LOSNCP, segin su articulo 1, este se aplica a los contratos
cuyo objeto sea la ejecucion de obras, adquisicion de bienes o la prestacion de servicios, incluidos
los de consultoria, que celebren las entidades sujetas a su ambito, que incluye a las empresas
publicas.

En este contexto, el cuarto inciso del numeral 6 del articulo 38 de la LOSNCP prevé que "las
empresas publicas o empresas cuyo capital suscrito pertenezca, por 1o menos en cincuenta (50%)
por ciento a entidades de derecho publico o sus subsidiarias, podran utilizar el régimen especial
para contrataciones del giro especifico del negocio; en cuanto al giro comdn se aplicara el
régimen comun previsto en esta Ley. La determinacion de giro especifico le correspondera al
Director General o la Directora del Servicio Nacional de Contratacion Publica" (énfasis
afadido).

Con relacion a dicho régimen de contratacion, esta Procuraduria se pronuncié mediante oficio
No. 17162, de 16 de junio de 2026, y sefialo lo siguiente:

“(...) el articulo 143 RGLOSNCP dispone lo siguiente:

‘En aplicacion del inciso cuarto del numeral sexto del articulo 38 de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Puablica, se considerara exclusivamente giro
especifico de negocio cuando la empresa demuestre que esa contratacion requiere un
tratamiento especial, debido a la regulacion por una ley especifica, por précticas
comerciales o0 modelos de negocios de aplicacion internacional, por tratarse de contratos

" LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48, de 16 de octubre de 2009.
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de orden societario, o debido a la naturaleza empresarial propia o riesgo de competencia
en el mercado.

No se considerard como giro especifico del negocio, a las contrataciones que realicen
las empresas publicas creadas para la prestacion de servicios publicos que no tengan un
riesgo de competencia en el mercado.

La determinacion de contratacion por giro especifico del negocio, le correspondera a
la Directora o Director General del Servicio Nacional de Contratacion Publica, previa
solicitud por escrito motivada y razonada, justificando que la contratacion cumple con
lo previsto en este articulo. El Servicio Nacional de Contratacion Publica aceptara o
rechazara de forma motivada esta solicitud en el término maximo de treinta (30) dias.

Esta modalidad no podra ser utilizada como mecanismo de evasion de los
procedimientos de contratacién de régimen comun y debera ser aplicada Gnicamente a
los codigos autorizados por el Servicio Nacional de Contratacion Publica. Si a juicio del
Servicio Nacional de Contratacion Publica se presumiera que alguna de las empresas
hubiese incurrido en la préactica antes sefialada, notificara a la Contraloria General del
Estado, de conformidad con lo previsto en el articulo 14 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica’. (Enfasis afiadido).

Por su parte, el articulo 145 del RGLOSNCP dispone que, una vez otorgada la
determinacion de giro especifico del negocio, la entidad deberd emitir ‘un reglamento
gue determine taxativamente el CPC Nivel 9, el objeto de la contratacién aprobado por
el SERCOP y su forma de contratacion que se aplicard para su realizacion’, el cual
debera ser publicado en el Portal de Contratacion Publicay, de ser el caso, en el Registro
Oficial.

(...) Del analisis normativo expuesto se observa que: i) el giro especifico del negocio
constituye una modalidad excepcional de contratacion aplicable a las empresas
publicas en los casos expresamente previstos en el RGLOSNCP; ii) las contrataciones
realizadas bajo esta modalidad se encuentran limitadas a los CPC autorizados y a las
condiciones establecidas en la respectiva determinacion administrativa (...)” (énfasis
afiadido).

De lo examinado, se concluye que: i) las empresas publicas constituyen personas juridicas creadas
para cumplir los fines del Estado, gestionar sectores estratégicos, servicios publicos, asi como
desarrollar actividades econdémicas, entre otros; ii) la contratacion de obras, bienes, servicios y
consultorias (salvo los casos excepcionales especificamente previstos en la ley) que realicen las
empresas publicas, se regira conforme la LOSNCP y su reglamento; iii) la LOSNCP prevé el
régimen de giro especifico de negocio para empresas publicas, cuya aplicacion requiere la
autorizacion previa del Director/a General del SERCOP y se limita a los CPC expresamente
determinados; iv) la autorizacién del giro especifico del negocio exige la emision de un
reglamento por parte de la empresa publica, que establezca la forma y procesos de compra de los
CPC autorizados, normativa que regira las contrataciones efectuadas bajo este régimen especial.
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2.2. Regulaciones sobre el uso de firma electrénica en la contratacién puablica.-

El inciso noveno del articulo 21 de la LOSNCP sefiala que “La firma electronica serd de uso
obligatorio en el Portal de Contratacion Publica, en los casos determinados por el Reglamento”
(énfasis afadido).

Asi también, el articulo 41 del RGLOSNCP prevé, de manera general, el uso de firma electronica
en los documentos relevantes de todas las fases de la contratacidn, conforme se aprecia de su
tenor:

“Art. 41.- Uso de firma electrénica.- Los documentos relevantes correspondientes a las
fases preparatoria, precontractual, de suscripcién y contractual, conforme lo previsto
en el presente Reglamento y en la metodologia que para el efecto emita el SERCOP,
seran firmados electronicamente, mismos que deberan ser validados por las entidades
contratantes, a través del aplicativo oficial de suscripcion y validacion que se establezca
para el efecto” (énfasis afiadido).

Para el efecto, el articulo 42 ibidem prescribe que los proveedores deben contar con un certificado
vigente de firma electronica, el cual estara vinculado a su titular o a su representante legal, en
caso de personas juridicas.

En este sentido, el articulo 47 de dicho Reglamento, objeto de la consulta, sefiala lo siguiente:

“No estaran sujetos a la obligatoriedad de suscripcion electrénica de documentos, en
ninguna de sus etapas o fases, los procedimientos de:

a) Régimen especial sefialados en el numeral 2 del articulo 38 de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica, declarados confidenciales y reservados;

b) Feria Inclusiva;

c) Arrendamiento y adquisicion de inmuebles; v,

d) Contratacion en situacién de emergencia.

En el caso del procedimiento de infima cuantia, el uso de la firma electronica sera
discrecional. Adicionalmente, no estaran sujetos a la obligatoriedad de suscripcion
electronica el libro de obra, proformas y las garantias contractuales ” (énfasis afiadido).

Asi también, revisada la LOSNCP y su reglamento, se observa que el numeral 3 del articulo 95
del RGLOSNCP excepciona, adicionalmente, del uso de firma electrénica a la presentacion de
ofertas en contrataciones dentro del giro especifico del negocio de la entidad. Al respecto, como
se ha expuesto en el punto 2.1 de este pronunciamiento, la adquisicién de aquellos CPC incluidos
en la determinacion del giro especifico de una empresa publica se sujeta al reglamento que para
el efecto emitiera dicha institucion. Si bien el articulo 95 del RGLOSNCP ha previsto una
excepcionalidad expresa a la presentacion de ofertas bajo dicho régimen especial, debe recalcarse
que los requerimientos y condiciones establecidos para los procedimientos del régimen comin de
contratacion de la LOSNCP no son mandatorios para el caso de giro especifico, salvo que el
reglamento emitido por la empresa publica asi lo incorpore.

De otra parte, el articulo 43 del RGLOSNCP preve la suscripcion y validacion de todos los
documentos electronicos en cualquiera de las fases de contratacion, “a través del aplicativo oficial
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de suscripcion y validacién provisto por el ente rector de las telecomunicaciones o los
autorizados por dicho ente rector, y en su segundo inciso excepciona de ello a “las compras
realizadas en el extranjero, al amparo del articulo 5 del Reglamento a la Ley Orgénica de
Sistema Nacional de Contratacion Publica; por lo que sera valido el uso de cualquier aplicativo
del pais donde se realice la contratacion ” (énfasis afiadido).

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) el uso de firma electrénica es
obligatorio para los procesos y documentos previstos en la LOSNCP, salvo los casos
expresamente establecidos en dicha norma y su reglamento; ii) la excepcion del uso de firma
electronica prevista en el parrafo final del articulo 47 del RGLOSNCP, respecto del libro de obra,
las proformas y las garantias contractuales, se encuentra determinada por la naturaleza de dichos
documentos y no por el procedimiento de contratacion dentro del que se emitan; iii) también estan
excepcionadas del uso de firma electronica las compras que se realicen en el extranjero, de
conformidad con el segundo inciso del articulo 43 del RGLOSNCP; iv) las disposiciones sobre el
uso obligatorio de firma electrénica no son mandatorias en las adquisiciones por giro especifico
del negocio, por cuanto dichas particularidades corresponde que sean reguladas por la misma
empresa publica a través de su reglamento correspondiente.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con el inciso final
del articulo 47 del Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, la excepcion a la obligatoriedad de firma electronica prevista para el libro de obra, las
proformas y las garantias contractuales es aplicable, con caracter general, a cualquier
procedimiento de contratacion en el que se generen los referidos documentos, y no se restringe al
procedimiento de infima cuantia.

Respecto de la segunda consulta, se concluye que no resulta juridicamente obligatoria la exigencia
de utilizacién de firma electrénica para la presentacion de proformas y garantias dentro de los
procedimientos de contratacion correspondientes al giro especifico del negocio, en virtud de la
excepcion general del inciso final del articulo 47 del RGLOSNCP y que el articulo 95 del mismo
cuerpo normativo contempla como excepcion expresa la presentacion de la oferta con firma
electrdnica en las contrataciones realizadas bajo el giro especifico del negocio.

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,

Abgtian Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

c.c. Msc. Nataly Patricia Avilés Pastéas
Directora General i i
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA
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Quito, D.M., 11 de agosto de 2026

Coronel

Washington Bolivar Arce Rodriguez

JEFE, SUBROGANTE

CUERPO DE BOMBEROS DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 116-JB-CBDMQ-2026, de 24 de junio de 2026, ingresado en la Procuraduria
General del Estado el mismo dia, se formul¢ la siguiente consulta:

“:Los profesionales de la salud que laboran en el Cuerpo de Bomberos del Distrito
Metropolitano de Quito, deben ser incorporados al régimen especial de Carrera
Sanitaria, al no estar dentro de los presupuestos del articulo 2 de la Ley Orgdnica de
Carrera Sanitaria y 5y 6 de su Reglamento General, ya que no prestan ‘atencion
directa’ ni cumplen ‘funciones fundamentales de salud publica’, al ser el CBDMQ una
entidad de seguridad ciudadana que es parte del Sistema Descentralizado de Gestion
de Riesgos, con un régimen juridico propio en virtud de lo dispuesto en los articulos 4,
218, 274 y 275 del Cédigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Publico (COESCOP), que no integra la Red Publica de salud ni la Red
Complementaria de Salud, y no es un Establecimiento de Salud reconocido y avalado
por el ente regulatorio conforme los pronunciamientos contenidos en Oficio No. 17300,
suscrito (sic) 17 de enero de 2022 y Oficio Nro. 17908 de 4 de marzo del 2022 del
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, y Oficio Nro. MSP-CZ9-2023-0137-0,
emitido el 12 de enero de 2023 del COORDINADOR ZONAL 9 DE SALUD del
Ministerio de Salud Publica?”.

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El informe juridico, sin nimero ni fecha, suscrito por el Director de Asesoria Juridica del Cuerpo
de Bomberos del Distrito Metropolitano de Quito (en adelante, “CBDMQ”), refiere como
fundamento, en lo principal, los articulos 360 de la Constitucion de la Reptblica del Ecuador! (en
adelante, “CRE™); 2 y 7 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Salud® (en adelante,
“LOSNS™); 3,4, 218, 274 y 275 del Cédigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana
y Orden Publico® (en adelante, “COESCOP”’); 115 de la Ley Orgéanica del Servicio Publico* (en
adelante, “LOSEP”); 1,2 y 18 de la Ley Organica de Carrera Sanitaria® (en adelante, “LOCS”);

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

2 LOSNS, publicada en el Registro Oficial No. 670 de 25 de septiembre de 2002.

3 COESCOP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017.

* LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
3 LOCS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 139 de I de septiembre de 2022.
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1, 2, 5y 6 del Reglamento General a la Ley Organica de Carrera Sanitaria®(en adelante,
“RGLOCS™); 22 del Codigo Orgéanico Administrativo’ (en adelante, “COA ”); 2 de la Ordenanza
Metropolitana No. 0114% que sustituyé el inciso primero del articulo 3 de la Ordenanza
Metropolitana No. 039°, a través de la cual se expidi6 la Ordenanza de Institucionalizacion del
Cuerpo de Bomberos de Quito; y, pronunciamiento de este organismo en oficio No 17300, de 17
de enero de 2022, en con base en los cuales concluyo lo siguiente:

“En tal virtud, es criterio de esta Autoridad, que el personal de salud que presta sus
servicios en el CBDMO, no se encuentra comprendido dentro del ambito de aplicacion de
la Ley Organica de Carrera Sanitaria, ya que dichos servidores no prestan atencion
directa en los términos del articulo 2 de la referida Ley y Art. 5 de su Reglamento, ya que
estos servidores prestan sus servicios y atencion en una entidad de seguridad ciudadana
que es parte del Sistema Descentralizado de Gestion de Riesgos, que no integra la Red
Publica de salud ni la Red Complementaria de Salud, y no es un Establecimiento de Salud
reconocido y avalado por el ente regulatorio conforme los pronunciamientos contenidos
en Oficio No. 17300, suscrito (sic) 17 de enero de 2022 y Oficio Nro. 17908 de 4 de marzo
del 2022 del PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, y Oficio Nro. MSP-CZ9-2023-
0137-0, emitido el 12 de enero de 2023 del COORDINADOR ZONAL 9 DE SALUD; y,
por cuanto las actividades de dicho personal no se encuentran comprendidas dentro de las
previsiones taxativamente determinadas en el articulo 5 y 6 del Reglamento General a la
Ley Organica de Carrera Sanitaria, pues dichas actividades no estin orientadas a la
prestacion de servicios v cuidados de salud a individuos, familias o comunidades, ni
constituyen acciones de promocion, prevencion, diagnostico, curacion, rehabilitacion y
cuidados paliativos, prestados directamente a una persona, ni tampoco actividades
relacionadas con la gobernanza de la salud, regulacion y control sanitario, provision de
servicios de salud, promocion de la salud, investigacion y docencia, asi como otras
funciones sustantivas determinadas por la autoridad sanitaria nacional; si no, que
constituyen actividades que se ejecutan en apoyo de la gestion operativa institucional, a la
salud ocupacional del personal bomberil, a la evaluacion de aptitudes fisicas y
psicologicas, al acomparnamiento de emergencias vy al soporte de las operaciones de
rescate y socorro, en cumplimiento de las competencias del CBDMQ como entidad de
seguridad ciudadana parte del Sistema de Descentralizado de Gestion de Riesgos.

(...) la incorporacion del personal de salud del CBDMQ al régimen de Carrera Sanitaria
no resultaria juridicamente procedente” (1o 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) Competencia y naturaleza de los Cuerpos de Bomberos; vy,
ii) Régimen especial de Carrera Sanitaria.

¢ RGLOCS, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 134 de 29 de septiembre de 2025.
7 COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

8 Ordenanza Metropolitana No. 0114, publicado en el Registro Oficial No. 295 de 18 de marzo de 2004.

? Ordenanza Metropolitana No. 039, publicado en el Registro Oficial No. 175 de 2 de octubre de 2000.
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2.1. Competencia y naturaleza de los Cuerpos de Bomberos.-

La letra c¢) del numeral 5 del articulo 2 del COESCOP incluye dentro de su ambito de aplicacion
a los cuerpos de bomberos como entidades complementarias de seguridad de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Municipales y Metropolitanos (en adelante, “GAD”). En este
contexto, el primer inciso del articulo 4 ibidem establece que las disposiciones de ese codigo
“constituyen el régimen juridico especial” de las entidades de seguridad ciudadana, precisando
que: “En todos los aspectos no previstos en dicho régimen se aplicara supletoriamente la ley que
regula el servicio publico” (1o subrayado me corresponde).

Al efecto, el articulo 115 de la LOSEP determina que los “servidores publicos de las Fuerzas
Armadas, de la Policia Nacional y de las entidades complementarias de seguridad que por sus
peculiaridades y particularidades en el ejercicio de la profesion militar, policial y otras de
seguridad integral que no perciban horas extraordinarias o suplementarias, subrogacion,
encargo u otros beneficios economicos por los conceptos previstos en esta Ley para las
servidores, percibiran por compensacion los valores a que hubiere lugar, en base a la resolucion
que emita el Ministerio rector del trabajo para tal efecto. La compensacion para las entidades
de seguridad descentralizadas sera fijada por el gobierno autonomo descentralizado en funcion
de los pisos y techos determinados por el Ministerio rector del trabajo.”

Por su parte, el inciso primero del articulo 218 del COESCOP establece que las entidades
complementarias de seguridad de los GAD metropolitanos y municipales, entre ellas los cuerpos
de bomberos, “son organismos con potestad publica en su respectivo ambito de competencia,
relacionadas con el “apoyo, coordinacion, socorro, rescate, atencion prehospitalaria y respuesta
ante desastres y emergencias, que tienen por finalidad realizar una adecuada gestion de riesgos
(...)” (lo subrayado me corresponde).

En la misma linea, el inciso primero del articulo 274 del COESCOP define a los cuerpos de
bomberos como:

“entidades de derecho publico adscritas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
municipales o metropolitanos, que prestan el servicio de prevencion, proteccion, S0corro
y extincion de incendios, asi como de apoyo en otros eventos adversos de origen natural
o antropico, Asimismo efectuardn acciones de salvamento con el propdsito de
precautelar la seguridad de la ciudadania en su respectiva circunscripcion territorial ”.
(lo subrayado me corresponde).

El articulo 275 del COESCOP dispone que el servicio de prevencion, proteccion, socorro y
extincion de incendios “es parte del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos”,
cuya rectoria es ejercida por la autoridad nacional competente en materia de gestion de riesgos.
Asi, la gestion del servicio contra incendios corresponde a los GAD en su territorio, y el mismo
articulo establece que sera: “en articulacion con las politicas, normas y disposiciones que emita
el ente rector nacional, la ley que regula la organizacion territorial, autonomia y
descentralizacion y lo establecido por el Consejo Nacional de Competencias.”

27



Edificio Amazonas Plaza

A
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
S, +593 22941300
7 “ ﬂ = www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

CUERPO DE BOMBEROS DEL DISTRITO
METROPOLITANO DE QUITO
0011817-2026

Pdgina. 4

Sobre la aplicacion de los articulos 4, 218, 274 y 275 del COESCOP, mediante oficio No. 17300,
de 17 de enero de 2022, la Procuraduria General del Estado concluy¢ lo siguiente:

“Por lo expuesto, en atencion a los términos de su consulta se concluye que, de
conformidad con los articulos 218, 274 y 275 del Codigo Organico de las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico, los cuerpos de bomberos no integran la Red
Publica Integral de Salud ni la Red Complementaria de Salud. (...) la prestacion del
servicio de atencion prehospitalaria corresponde a las funciones operativas propias de los
cuerpos de bomberos como parte del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de
Riesgos” (lo subrayado me corresponde).

Al respecto, segun el numeral 1 del articulo 276 del COESCOP, es funcion de los Cuerpos de
Bomberos ejecutar los servicios de prevencion, proteccion y extincion de incendios, “asi como
socorrer en desastres naturales y emergencias, ademds de realizar acciones de salvamento” (1o
subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) los cuerpos de bomberos, como entidades complementarias
de seguridad de los GAD municipales o metropolitanos, se encuentran dentro del ambito de
aplicacion del COESCOP; ii) en todos los aspectos no previstos en el régimen especial del
COESCORP, los cuerpos de bomberos, como entidades complementarias de seguridad de los GAD
municipales o metropolitanos, deben aplicar supletoriamente la LOSEP; iii) los cuerpos de
bomberos no integran la Red Publica Integral de Salud ni la Red Complementaria de Salud; y, iv)
la prestacion del servicio de atencion prehospitalaria corresponde a las funciones operativas
propias de los cuerpos de bomberos, como parte del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion
de Riesgos.

2.2. El régimen especial de Carrera Sanitaria.-

De acuerdo con lo previsto en el articulo 1 de la LOCS, dicha ley tiene por objeto “crear,
reconocery garantizar la carrera sanitaria publica como un régimen especial dentro del servicio
publico, estableciendo las disposiciones juridicas y administrativas aplicables al talento humano
en salud”, segun los términos previstos en esa Ley (lo subrayado me corresponde).

Agrega el articulo 2 de la LOCS que sus disposiciones “son de aplicacion obligatoria para la
Red Publica Integral de Salud y demas instituciones publicas en donde laboren profesionales de
la salud de atencion directa y funciones fundamentales y que han cumplido con las condiciones
y requisitos dispuestos para su ingreso a la carrera sanitaria”. Al efecto, el articulo 3 de la ley
ibidem establece que: “La carrera sanitaria tiene como finalidad promover el desarrollo integral
del talento humano en salud, regulando las jornadas de trabajo, la remuneracion, el
reconocimiento, la promocion, la movilidad horizontal, el ascenso y su permanencia, el régimen
de ingreso, modalidades de recambio, desvinculacion y retiro” (lo subrayado me corresponde).
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En este sentido, el articulo 6 de la LOCS establece las exclusiones al régimen de Carrera Sanitaria,
y en su numeral 1 dispone: "I. Funcionarios de libre nombramiento y remocion; y, en lo que
corresponda, los establecidos en el Articulo 83 de la Ley Organica de Servicio Publico."”

A su vez, el articulo 83 de la LOSEP, que enumera taxativamente a los servidores excluidos del
sistema de carrera del servicio publico, dispone en su literal n): “Los servidores de las entidades
complementarias de seguridad creadas por la Constitucion o la Ley, que se sujetan a la carrera
prevista por su Ley especifica” (lo subrayado me corresponde).

Como se establecid en el acapite 2.1 de este pronunciamiento, el CBDMQ constituye
precisamente una entidad complementaria de seguridad de los GAD metropolitanos en los
términos de la letra ¢) del numeral 5 del articulo 2 del COESCOP. En consecuencia, sus servidores
se encuentran comprendidos en el literal n) del articulo 83 de la LOSEP, al que se remite
expresamente el numeral 1 del articulo 6 de la LOCS.

Sobre la aplicacion de este mecanismo de exclusion, en pronunciamiento contenido en oficio No.
12432, de 22 de julio de 2025, esta Procuraduria analiz6 y concluy6 lo siguiente:

“(...) i) la carrera sanitaria constituye un régimen especial dentro del servicio publico,
cuyo ejercicio responde a disposiciones juridicas y administrativas especiales en la
materia, aplicables al talento humano en salud; ii) la LOCS y del (sic) son de aplicacion
obligatoria para la Red Publica Integral de salud y demads instituciones publicas en
donde laboren profesionales de la salud de atencion directa y funciones
fundamentales, iii) para ingresar a la carrera sanitaria los profesionales deben contar
con titulo de tercer nivel en dreas de la salud, encontrarse habilitados para el ejercicio
profesional y haber sido declarados ganadores del concurso de méritos y oposicion (...)v)
la maxima autoridad de cada institucion que forme parte de la Red Publica Integral de
Salud y demas instituciones publicas en donde laboren profesionales de la salud, son
responsables de evaluar, y de considerar pertinente, regularizar el proceso de cambio de
régimen laboral de LOSEP a LOCS de los profesionales de la salud de atencion directa
y funciones fundamentales” (énfasis corresponde al texto citado).

Por otra parte, el articulo 5 del RGLOCS define a la atencion directa como:

“Son actividades realizadas por los profesionales de la salud en un establecimiento de

salud, lo cual incluye tanto la prestacion de servicios y cuidados de la salud a un
individuo, grupo familiar, comunidad y/o poblacion,, como aquellas actividades
destinadas a la promocion de la salud, la prevencion de enfermedades, diagnostico,
curacion, rehabilitacion de la salud, cuidados paliativos; y, seguridad y salud
ocupacional; prestados directamente a una persona, excluyendo cualquier tarea
administrativa” (1o subrayado me corresponde).

De lo manifestado se observa que: i) la LOCS tiene por objeto crear, reconocer y garantizar la
carrera sanitaria publica como un régimen especial dentro del servicio ptblico, estableciendo las
disposiciones juridicas y administrativas aplicables al talento humano en salud; ii) las
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disposiciones de la LOCS son de aplicacion obligatoria para la Red Publica Integral de Salud y
demads instituciones publicas en donde laboren profesionales de la salud de atencion directa y
funciones fundamentales sin perjuicio de las exclusiones especificas previstas en el articulo 6 de
la misma Ley; iii) el numeral 1 del articulo 6 de la LOCS excluye de dicho régimen, en lo que
corresponda, a los servidores comprendidos en el articulo 83 de la LOSEP; y, iv) el literal n) del
articulo 83 de la LOSEP excluye del sistema de carrera del servicio publico a los servidores de
las entidades complementarias de seguridad, categoria en la que se encuentra el CBDMQ
conforme al articulo 2 numeral 5 letra ¢) del COESCOP.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 2 y 6 de
la Ley Organica de Carrera Sanitaria y 83 literal n) de la Ley Organica de Servicio Publico, si
bien el articulo 2 de la Ley Organica de Carrera Sanitaria extiende su aplicacion a las instituciones
publicas en donde laboren profesionales de la salud de atencion directa y funciones fundamentales
(sin limitarse a la Red Publica Integral de Salud), el numeral 1 del articulo 6 de la misma Ley
excluye de dicho régimen a los servidores comprendidos en el articulo 83 de la Ley Organica de
Servicio Publico. Por lo tanto, al ser el Cuerpo de Bomberos del Distrito Metropolitano de Quito
una entidad complementaria de seguridad, segliin el articulo 2 numeral 5 letra c) del Codigo
Orgéanico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, sus servidores se encuentran
comprendidos en el literal n) del articulo 83 de la Ley Orgénica de Servicio Publico, por lo que
los profesionales de la salud que laboran en dicha entidad estan excluidos del régimen especial de
Carrera Sanitaria.

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,

4]
2% Juan Carlos Larrea

= Valencia

Time Stampil
i Security Data
(F:

=], =
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Magister

Jorge Alberto Ponce Donoso

GERENTE GENERAL, ENCARGADO
BANCO CENTRAL DEL ECUADOR
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCE-BCE-2026-0238-OF, de 13 de mayo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formul6 la siguiente consulta:

“:La transferencia gratuita de bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o
que hubieren dejado de usarse, efectuada por el Banco Central del Ecuador a favor de
otras entidades publicas es compatible con la prohibicion prevista en el numeral 2 del
articulo 56.1 del Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero, al no configurar una
ayuda, donacion o contribucion financiera?”

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

El informe juridico No. BCE-GJ-045-2026, de 08 de mayo de 2026, suscrito por el Gerente
Juridico del Banco Central del Ecuador (en adelante, “BCE™), cit6 los articulos 82, 226, 227, 303
y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 26, 26.1, 27.1, 56.1
y 57 del Codigo Orgénico Monetario y Financiero? (en adelante, “COMF™); 1, 2y 3 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante, “LOCGE™); 3, 14, 65 y 67 del Codigo
Orgénico Administrativo® (en adelante, “CO4™); 79 y 130 del Acuerdo No. 067-CG-2018°, que
contiene el “Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y
Control de Bienes e Inventarios del Sector Publico” (en adelante, “Reglamento de Bienes™). Con
estos fundamentos analiz6 y concluy¢ lo siguiente:

“3.2. Alcance de la prohibicion prevista en el numeral 2 del articulo 56.1 del Cédigo
Orgdnico Monetario y Financiero (sic)”

(...) corresponde analizar si la transferencia gratuita de bienes muebles e inventarios
inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de usarse, efectuada entre entidades
publicas conforme el procedimiento previsto en el Reglamento General Sustitutivo para
la Administracion, Utilizacién, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector

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

* COMF, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No, 332 de 12 de septiembre de 201 4.

* LOCGE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002,

* COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017,

* Reglamento de Bienes, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 388 de 14 de diciembre de 2018.
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Publico, constituye una ayuda, donacién o contribucion financiera en los términos
previstos en el numeral 2 del articulo 56.1 del Cédigo Organico Monetario y Financiero.

Al respecto, debe considerarse que dicho mecanismo se encuentra expresamente previsto
dentro del régimen juridico aplicable a la administracion y baja de bienes publicos, y
responde a criterios de eficiencia, coordinacion y optimizacion de recursos estatales,
permitiendo que bienes que han dejado de ser utiles para una entidad piblica puedan ser
aprovechados por otra institucion del Estado en el cumplimiento de sus fines
institucionales.

En este sentido, es importante indicar que, de acuerdo con lo informado por la
Subgerencia Administrativa, la transferencia de bienes muebles e inventarios inservibles,
obsoletos o que hubieren dejado de usarse, tienen un propdsito el cual es darlos de baja
de acuerdo al Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion,
Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico.

En esta linea, es importante atender a la naturaleza y definicion en el cuerpo normativo
antes referido, que define a los bienes inservibles u obsoletos, aquellos que, por su estado
de obsolescencia, deterioro o daiio, dejan de ser itiles para el servidor o para la entidad
u organismo del sector publico, pero pueden ser susceptibles de chatarrizacion,
destruccion y reciclaje; puesto que su reparacion seria mds costosa que la adquisicion
de uno nuevo.

Asi mismo, la baja o egreso de bienes obsoletos o en desuso, que pudieran entregarse a
titulo gratuito a otras Instituciones del Estado, no representan una operacion que
implique una afectacion patrimonial al Banco Central del Ecuador, puesto que al ser
inservible u obsoleto su valor contable no es representativo para la Institucion.

(=)
4. CRITERIO INSTITUCIONAL:

De conformidad con el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion,
Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico, la
transferencia gratuita constituye un mecanismo expresamente previsto para el egreso
v baja de bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de
usarse, aplicable entre entidades y organismos del sector ptiblico.

En este contexto, la transferencia gratuita de bienes efectuada entre entidades publicas
no constituye una disposicion patrimonial en favor de particulares ni implica una
liberalidad sobre recursos institucionales, sino un mecanismo de administracion y
redistribucion intraestatal de bienes publicos orientado a garantizar su
aprovechamiento eficiente dentro del propio sector publico, conforme los
procedimientos previstos por la normativa emitida por la Contraloria General del
Estado.

En consecuencia, esta Gerencia Juridica considera que la transferencia gratuita de
bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de usarse,
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efectuada entre entidades publicas conforme el procedimiento previsto en el Reglamento
General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes
e Inventarios del Sector Publico, constituye un mecanismo compatible con el numeral
2 del articulo 56.1 del Cédigoe Orgdnico Monetario y Financiero, por cuanto no
configura una ayuda, donacion o contribucion financiera en los términos previstos en
dicha disposicion” (énfasis afadido).

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 16772, de 18 de
mayo de 2026, la Procuraduria General del Estado solicito a la Contraloria General del Estado
(en adelante, “CGE™) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de
consulta.

El requerimiento formulado a la CGE fue atendido por el Director Nacional Juridico de la CGE,
mediante oficio No. 243 -DNJ-2026, de 29 de mayo de 2026, ingresado en la Procuraduria
General del Estado el mismo dia. En dicho criterio, ademas de los fundamentos juridicos
sefialados por la entidad consultante, cit6 los articulos 211 y 212 de la CRE y 77 de la LOCGE
con base en los cuales emiti6 el siguiente criterio juridico institucional:

“(...) se hace conocer que, de la revision del sistema de consultas de la Procuraduria
General del Estado, se desprende que mediante Oficio No. 15583 de 09 de septiembre de
2021, el Procurador General del Estado, respecto a la consulta realizada por el Banco
Central del Ecuador:

‘¢El Banco Central del Ecuador estaria legalmente facultado para continuar con la
transferencia de bienes inmuebles propios, a cualquier titulo, considerando la
prohibicién expresa vigente y que las gestiones para el efecto iniciaron antes de la
publicacion en Registro Oficial de la Ley Orgdnica Reformatoria al Cédigo Orgdnico
Monetario y Financiero para la Defensa de la Dolarizacion? .

Emitio el siguiente pronunciamiento:

'(...) Por lo expuesto, en atencion a su consulta se concluye que, ademds de la prohibicion

general prevista en los articulos 104 del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Piiblicas y 89 de su Reglamento General, que impide a las entidades del sector publico
realizar donaciones o asignaciones no reembolsables, por cualquier concepto, a favor de
personas naturales, organismos o personas juridicas de derecho privado, al Banco
Central del Ecuador le es aplicable la prohibicién especifica establecida por el numeral
2 del articulo 56.1 del Cédigo Orgdinico Monetario y Financiero, que no prevé
excepciones y le impide realizar la transferencia a titulo gratuito de sus bienes
inmuebles propios’ (énfasis aiadido).

(i
Corresponde a la mdxima autoridad del Banco Central del Ecuador, tomar en

consideracion dicho pronunciamiento y la prohibicion antes referida, inherente con el
tema consultado.
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Conforme lo establecido en el articulo 77 primer inciso de la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado: ‘Los Ministros de Estado y las mdximas autoridades de
las instituciones del Estado, son responsables de los actos, contratos o resoluciones
emanados de su autoridad (...)"; en tal virtud, es de responsabilidad de la mdxima
autoridad del Banco Central del Ecuador, la adopcion de las decisiones correspondientes
respecto del tema materia de la consulta, en estricto apego a la normativa aplicable y
precautelando los intereses y recursos de la entidad, lo cual serd materia de control
posterior por parte de este Organismo Técnico de Control.”

De lo expuesto, se observa que el criterio institucional del BCE sostiene que la transferencia
gratuita de bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de usarse,
efectuada entre entidades publicas, no se opone a la prohibicion prevista en el numeral 2 del
articulo 56.1 del COMF. Por su parte, la CGE cité el pronunciamiento del Procurador General del
Estado contenido en el oficio No. 15583, de 09 de septiembre de 2021, relativo a la prohibicion
aplicable al BCE respecto de la transferencia a titulo gratuito de sus bienes inmuebles propios.
Asimismo, sefiald que corresponde a la maxima autoridad del BCE adoptar las decisiones
relacionadas con la materia consultada, en estricto apego a la normativa aplicable y precautelando
los intereses y recursos de la entidad, sin perjuicio del control posterior que corresponde ejercer
a dicho organismo técnico de control.

2. Analisis, -

Las restricciones aplicables a la donacion de bienes de las entidades publicas fueron analizadas
por este organismo en los pronunciamientos contenidos en los oficios No. 11422, de 4 de
diciembre de 2020, y No. 15583, de 9 de septiembre de 2021. El primero de ellos examiné la
donacion en beneficio de personas naturales por parte de las entidades publicas y concluyo que:

“Finalmente, es pertinente considerar que el articulo 104 del Codigo Orgdnico de
Planificacion y Finanzas Publicas (en adelante COPLAFIP) prohibe a las entidades
puiblicas efectuar donaciones en beneficio de personas naturales, previendo la
posibilidad de establecer excepciones que, segun el articulo 89 de su Reglamento, estin
destinadas a ‘investigacion cientifica, educacion, salud, inclusion social y donaciones
para la ejecucion de programas o proyectos prioritarios de inversion en beneficio directo
de la colectividad’, y obedecen a un proceso de planificacion (...) " (énfasis afiadido).

Por su parte, el segundo pronunciamiento analizé la restriccion especifica de donacion de bienes
del BCE, concluyendo que: '

“De lo expuesto se desprende que i) el BCE se rige por la CRE, el COMF, su estatuto,
las regulaciones expedidas por su érgano de gobierno, los reglamentos internos y las
demas leyes aplicables en razon de la materia; ii) el COMF es orgdnico, especial y
posterior en lo atinente a las funciones y atribuciones del BCE; y, iii) la reforma
introducida al COMF por la LORCOMF prohibe expresamente al BCE realizar
donaciones a personas naturales o juridicas, sin contemplar ninguna excepcion ni
prever un régimen transitorio aplicable para procedimientos iniciados con anterioridad
a la mencionada reforma.

3. Pronunciamiento. —
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Por lo expuesto, en atencion a su consulta se concluye que, ademds de la prohibicion
general prevista en los articulos 104 del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Publicas y 89 de su Reglamento General, que impide a las entidades del sector puiblico
realizar donaciones o asignaciones no reembolsables, por cualquier concepto, a favor de
personas naturales, organismos o personas juridicas de derecho privado, al Banco
Central del Ecuador le es aplicable la prohibicion especifica establecida por el numeral
2 del articulo 56.1 del Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero, que no prevé
excepciones y le impide realizar la transferencia a titulo gratuito de sus bienes
inmuebles propios "' (énfasis afiadido).

Si bien el pronunciamiento contenido en el oficio No. 15583 analiz6 el numeral 2 del articulo
56.1 del COMF, en relacion con la prohibicion especifica aplicable al BCE respecto de la
transferencia a titulo gratuito de sus bienes inmuebles propios, la presente consulta se refiere a
la posibilidad de transferir gratuitamente bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o
que hubieren dejado de usarse, en el contexto del procedimiento previsto en el Reglamento de
Bienes.

Por otra parte, el articulo 1402 del Cédigo Civil° (en adelante, “CC™) dispone que “(1)a donacion
entre vivos es un acto por el cual una persona transfiere gratuita e irrevocablemente una parte
de sus bienes a otra persona, que la acepta”. Esta definicion no establece distincion entre bienes
muebles e inmuebles, sino que atiende al caracter gratuito e irrevocable de la transferencia de una
parte de los bienes de una persona a otra (énfasis afadido).

En este sentido, la prohibicion prevista en el numeral 2 del articulo 56.1 del COMF es la siguiente:

“Art. 56.1.- Prohibicion de operaciones cuasifiscales por parte del Banco Central del
Ecuador.- El Banco Central del Ecuador tiene prohibido realizar cualquiera de las
siguientes actividades: (...)

2. Proporcionar ayudas, donaciones o contribuciones financieras a personas naturales
o juridicas;”

En este contexto, el Reglamento de Bienes, en su Titulo IV “Del egreso y baja de bienes o
Inventarios”, Capitulo VI “Transferencias Gratuitas”, en sus articulos 130 al 133 regula los
procedimientos para la transferencia de bienes de las entidades pablicas. En particular, prevé: i)
la transferencia gratuita a favor de entidades u organismos del sector pablico; v, ii) la donacién
de bienes a personas juridicas de derecho privado.

Al respecto, es necesario analizar la prohibicion antes citada y que es objeto de la consulta. En
primer término, desde una lectura literal, las expresiones “ayuda”, “donacion” y “contribucion”
se encuentran calificadas por el elemento comin “financiera™. Esto evidencia que el legislador
dirigio la prohibicion a impedir que el Banco Central destine recursos econémicos o financieros
para favorecer patrimonialmente a otras entidades.

De otro lado, se aprecia que ésta busca preservar la autonomia financiera y patrimonial del Banco
Central, evitando que sus recursos se destinen al financiamiento de otras entidades del sector

® CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005,
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puablico, mediante mecanismos que puedan afectar su balance o comprometer el cumplimiento de
sus funciones. Es decir, la norma esta dirigida a impedir transferencias patrimoniales que
constituyan apoyo, contribuciones o donaciones financieras.

Por otra parte, la transferencia gratuita de bienes muebles declarados inservibles, obsoletos o fuera
de uso posee una naturaleza distinta. Esta no persigue incrementar el patrimonio del beneficiario
a través de la mera liberalidad del Banco Central, sino que busca optimizar la administracion de
bienes publicos cuya utilidad para la institucién de origen ha cesado (ya sea porque son
inservibles, obsoletos o se encuentran fuera de uso), permitiendo, de esta manera, que otra entidad
publica pueda aprovecharlos antes de su destruccion o baja definitiva.

En este contexto, en el escenario antes enunciado: a) no existe entrega de recursos financieros; b)
no se comprometen reservas, activos estratégicos o recursos monetarios del Banco Central; ¢) no
se financian gastos corrientes ni de inversion de la entidad receptora: d) se trata de una modalidad
de administracién del patrimonio publico; y, €) no constituye una operacion de crédito. Asimismo,
la prohibicion en analisis busca impedir la realizacion de operaciones cuasifiscales, entendidas
como aquellas mediante las cuales una entidad asume cargas economicas o concede beneficios
que, por su naturaleza, equivalen a financiamiento pliblico o gasto fiscal, sin formar parte del
Presupuesto General del Estado.

En este sentido, la transferencia gratuita de bienes muebles e inventarios declarados inservibles,
obsoletos o que hubieren dejado de utilizarse no retine dichos parametros. Por el contrario, se trata
de un acto de administracion patrimonial, cuyo objeto consiste en optimizar el aprovechamiento
de bienes pliblicos que han perdido utilidad para la entidad propietaria, permitiendo que otra
institucion pablica pueda destinarlos al cumplimiento de sus competencias antes de proceder a su
baja definitiva; y, ademas, constituye una modalidad de disposicion de bienes plblicos que
responde a los principios de eficiencia, eficacia, y coordinacion (previstos en los articulos 227 de
laCREy 3,4y9del COA).

En suma a lo sefalado, se recuerda que el articulo 3 de la Ley Orginica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional’, en sus numerales 4, 5 y 7, establece las
interpretaciones evolutiva, sistematica y literal sefialando, en su orden, que:

“(...)4. Interpretacion evolutiva o dindmica.- Las normas se entenderdn 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.

5. 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, correspondenciay armonia. (...)

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.”.

Del analisis precedente se desprende lo siguiente: i) el numeral 2 del articulo 56.1 del COMF
contiene una prohibicion que le impide — en el contexto de operaciones cuasifiscales — al Banco
Central dar ayudas, donaciones o contribuciones (de caracter financiero); ii) la transferencia

7 Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial No.52, de 22 de octubre de 2009.
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gratuita a otra entidad publica de bienes catalogados como inservibles, obsoletos o fuera de uso
constituye una forma de optimizacién de la administracion de bienes piiblicos cuya utilidad para
la institucion de origen ha cesado; iii) en las transferencias antes indicadas: a) no existe entrega
de recursos financieros; b) no se comprometen reservas, activos estratégicos O recursos
monetarios; ¢) no se financian gastos corrientes ni de inversion de la entidad receptora; y, d) no
constituye una operacion de crédito

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el numeral 2 del articulo
56.1 del Codigo Orgéanico Monetario y Financiero y 3, numerales 4, 5 y 7 de la Ley Orgéanica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, el Banco Central del Ecuador puede
transferir de manera gratuita bienes muebles e inventarios inservibles, obsoletos o que hubieren
dejado de usarse a favor de otras entidades puiblicas. La determinacion de cuales seran los bienes
muebles e inventarios inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de usarse corresponde al
Banco Central del Ecuador, siendo de su exclusiva responsabilidad tal actuacion.

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.

Doctor Xavier Mauricio Torres Maldonado, Ph.D.
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
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De mi consideracion:

Mediante oficio No. OFI-199-ALC-26, de 20 de julio de 2026, ingresado en el correo institucional de
la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformularon las consultas inicialmente planteadas
en oficio No. OFI-154-ALC-26, de 12 de junio de 2026, en los siguientes términos:

“; En virtud del cambio de circunstancias sobrevinientes, no imputables al contratista, que
incrementa de manera significativa los costos operativos y econdmicos derivados de la
ejecucion de un contrato, y para no incurrir en un trato injusto o desproporcionado para
el contratista, y de conformidad con los articulos 83, 96 y 100 de la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Piiblica y 380 del Reglamento General a la Ley Orgadnica
del Sistema Nacional de Contratacién Publica, resulta procedente la suscripcién de un
contrato modificatorio que recupere el equilibrio econémico de la relacién contractual?”

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

Previo a atender la consulta se remitieron los oficios No. 17204, de 19 de junio de 2026, y No. 17366,
de 06 de julio de 2026, a través de los cuales se requirié e insistié que se reformulen las consultas
inicialmente presentadas mediante oficio No. OFI-154-ALC-26, de 12 de junio de 2026. Este
requerimiento fue atendido mediante oficio No. OFI-199-ALC-26, de 20 de julio de 2026, citado al
inicio del presente. Este tltimo, incorpord un andlisis juridico que, en lo principal, sefiala:

“En aplicacion del articulo 87 de la LOSNCP, las entidades pueden celebrar contratos
modificatorios o suscribir adendas modificatorias al contrato inicial cuando medien causas
imprevistas o técnicas debidamente motivadas y se demuestre que la efecucion contractual se
ha dificultado, al amparo del principio de buena fe; sin que dichas adendas puedan alterar
el objeto y alcance de la contratacion, aumentar el precio o el plazo, ni subsanar vicios de

nulidad.

Este mecanismo es, en abstracto, uno de los instrumentos juridicos disponibles para atender
los efectos econdmicos de un acto o hecho sobreviniente como el descrito en los antecedentes,
sin perjuicio de las limitaciones que la propia norma establece respecto de la alteracion del
precio contractual.

El articulo 83 de la LOSNCP, relativo a los contratos modificatorios, resulta aplicable a los
supuestos en que una causa imprevista o técnica debidamente motivada dificulta la ejecucion
de un contrato de servicios publicos, como el descrito en los antecedentes de la presente
consulta. Sin perjuicio de ello, la propia norma impide que las adendas modificatorias alteren
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el objeto, el precio o el plazo del contrato, lo que limita su idoneidad, por si sola, para el
reconocimiento de mayores costos derivados de un acto o hecho sobreviniente;: circunstancia
que constituye, precisamente, uno de los presupuestos juridicos objeto de la presente
consulta.

El articulo 96 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Piiblica, sobre el
sistema de reajuste de preciosl0, y el articulo 100 ibidem, relativo a la creacién de rubros
nuevos, conmstituyen mecanismos de aplicacion diferenciada: el primero, orientado al
reconocimiento de variaciones en el precio del contrato sujeto a la modalidad de precios
unitarios; y el segundo, orientado al reconocimiento de nuevas prestaciones no previstas
originalmente. Este ultimo se orienta, precisamente, a la incorporacion de nuevas
prestaciones y ho propiamente al encarecimiento sobrevenido de un servicio ya contratado,
por lo que su aplicabilidad frente a un acto o hecho sobreviniente que incrementa los costos
de ejecucion de un servicio existente sin incorporar nuevas prestaciones requiere el andlisis
diferenciado que se solicita a esa Procuraduria.

(...) La doctrina citada sefiala expresamente que la imprevision se presenta cuando existe:
un contrato de ejecucion no instantdanea; un hecho sobreviniente ajeno a la voluntad de las
partes; una onerosidad excesiva no prevista al momento de contratar; y la ruptura del
equilibrio de las prestaciones existente al momento de la celebracién del contrato. Estos
cuatro presupuestos son, precisamente, los que deben concurrir para gue resulten aplicables
los mecanismos de reequilibrio economico descritos en el acdpite precedente.

(...) Este principio de buena fe administrativa el cual se encuentra definido en el articulo 17
del Cédigo Orgdnico Administrativol8 refuerza la necesidad de que, cuando un elemento
técnico determinante de la oferta econdmica es modificado por una decision ajena al
contratista, la Administracion adopte los mecanismos legales disponibles para restablecer el
equilibrio contractual, en lugar de trasladar integramente dicha carga al contratista”.

Por su parte, el informe juridico adjunto a la consulta, contenido en memorando No. MEM-237-PS-
26, de 20 de julio de 2026, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del Canton La Mana (en adelante, “GADM La Mand"') cit6, en lo principal, los articulos
83, 95, 96 y 100 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacién Publica' (en adelante,
“LOSNCP"); 380, 387 y 393 del Reglamento General de la LOSNCP? (en adelante, “RGLOSNCP”);
y, 337 del Reglamento General de la Ley de Eficiencia Economica y Generacion de Empleo® (en
adelante “RGLEEGE”), con fundamento en los cuales analizé y concluyé lo siguiente:

“4. Sobre el principio de equilibrio economico
El articulo 380 del Reglamento reconoce expresamente que el sistema de reajuste se

fundamenta en el principio del equilibrio economico del contrato, el cual tiene cardcter
general en la contratacion publica.

En este sentido, cuando la administracion introduce modificaciones unilaterales que afectan
la ecuacion economica del contrato, surge la obligacion de adoptar medidas que restablezcan
dicho equilibrio, a fin de evitar, precisamente, un beneficio dispar de la entidad contratante
en perjuicio del contratista.

()

! LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
? RGLOSNCP, Decreto Ejecutivo No. 193, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No. 153 de 28 de octubre de 2023,
? RGLEEGE, Decreto Ejecutivo No. 157, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 496 de 09 de febrero de 2024,
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1V. CONCLUSION

(...) 2. Los mecanismos previstos en la LOSNCP presentan limitaciones: las adendas no
permiten modificar el precio; los contratos complementarios no se ajustan plenamente al
caso; v el reajuste de precios depende de que el contrato sea de precios unitarios.

3. En consecuencia, es necesario analizar un mecanismo legal que permita restablecer el
equilibrio contractual conforme a derecho” (1o subrayado me corresponde).

2. Analisis. —

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el analisis se referira a los siguientes
puntos: #) Marco juridico de la ejecucion contractual en la contratacion publica; /i) Reajuste de precios
como mecanismo de restablecimiento del equilibrio econémico financiero en contratos
administrativos; y: iii) Contrato modificatorio y complementario.

2.1. Marco juridico de la ejecucion contractual en la contratacion publica. —

Los articulos 82 y 226 de la CRE (en adelante, "CRE"), en su orden, consagran el derecho a la
seguridad juridica, que se garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas,
aplicadas por las autoridades competentes; y, el principio de legalidad por el cual los servidores
publicos solo pueden ejercer las competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

Por otra parte, el articulo 1 de la LOSNCP determina que su objeto es “establecer el marco normativo
para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias para la
satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general”. El inciso primero del articulo 3
de la LOSNCP afiade que, para la aplicacion de esa ley, se observaran los principios de “legalidad,
trato justo, participacion nacional, seguridad juridica, concurrencia, igualdad, sostenibilidad,
simplificacion, transparencia, integridad, del resultado, y, mejor valor por dinero”; sin perjuicio de
los establecidos en el COA y demés normativa aplicable. El inciso segundo del articulo ibidem
establece ademds que “Las partes contratantes respetardn el principio de buena fe contractual y
siempre procuraran el fiel cumplimiento de las estipulaciones contractuales en el marco de respeto
al interés general” (énfasis afiadido).

En tal virtud, al tenor de lo dispuesto por los numerales 2. 4 y 6 del articulo 8 de la LOSNCP, son
objetivos prioritarios del Estado, en materia de contratacion pablica, entre otros, los siguientes: “2.
Garantizar la ejecucion plena de los contratos y la aplicacion efectiva de las normas contractuales,;
(...) 4. Garantizar la transparencia y evitar la arbitrariedad en la contratacion piblica, asi como
garantizar la permanencia y efectividad de los sistemas de control de gestion y transparencia del
gasto publico”; y, “*6. Promover la transparencia, prevenir la discrecionalidad y garantizar la
supervision efectiva de los procedimientos de contratacion publica”, en coordinacion con los entes de
control competentes (énfasis afiadido).

De su parte, el articulo 26 de la referida norma prevé que “Serdn obligatorios los modelos y formatos
de documentos precontractuales, y la documentacion minima requerida para la realizacion de un
procedimiento precontractual y contractual”. Entre estos documentos, se encuentran los pliegos cuyo
contenido incorporard “foda la informacion requerida para participar en un procedimiento de
contratacion publica, informacion técnica, economica y legal requerida en un procedimiento de
contratacion como planos, estudios, especificaciones técnicas, términos referenciales, parametros de
calificacion, condiciones econdmicas, legales y contractuales, entre otras”, segin el articulo 28
ibidem.

LY
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Complementariamente, el inciso segundo del articulo 82 del RGLOSNCP, al igual que el numeral 11
del articulo 83 ibidem, prescribe que los pliegos incluirdn adicionalmente “el procedimiento para la
framitacion de pagos, con plazos de aprobacién y pago, asi como cualquier otra condicion
indispensable para garantizar un correcto entendimiento del cumplimiento de las obligaciones
contractuales durante la ejecucion del contrato”.

En linea con lo expuesto, el articulo 76 del RGLOSNCP seiiala la obligacion de la entidad de contar
con las especificaciones técnicas, o términos de referencia, entendidos estos ultimos como “/as
condiciones especificas bajo las cuales se desarrollara la consultoria o se prestaran los servicios™.
Para su formulacion se tomaréan en cuenta los aspectos detallados en el numeral 3 del articulo 78 del
citado reglamento, entre ellos:

“(...) d) Productos o servicios esperados;

(...) g) Forma y condiciones de pago;

(...) i) Obligaciones de las partes; y,
J) Parametros de evaluacion y calificacion segun corresponda”.

Al efecto, el articulo 341 del RGLOSNCP aclara que, una vez adjudicado y suscrito el correspondiente
contrato administrativo, forman parte integrante del mismo “el documento que lo contiene, los pliegos
y la oferta ganadora. Los documentos derivados del proceso de seleccion que establezcan
obligaciones para las partes y que hayan sido expresamente sefialados en el contrato, también forman
parte de éste”. Asimismo, agrega dicho articulado que “El contrato se regula por las normas de la
Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, las disposiciones de este Reglamento
General, y, supletoriamente, por las disposiciones del Codigo Civil en lo que sean aplicables .

De acuerdo con lo previsto en el articulo 1561 del Cédigo Civil* (en adelante, “CC™): “Todo contrato
legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado sino por su
consentimiento mutuo o por causas legales” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: i) las condiciones técnicas, econdmicas, legales, pardmetros de
calificacion, procedimiento y forma de pago, y demas condiciones que determinen la ejecucion del
objeto contractual, se encuentran detallados en los pliegos y términos de referencia del proceso de
contratacion; 7i) los términos de referencia y el pliego, principalmente, constituyen el marco
fundamental bajo el cual se efectuara la participacion de oferentes y su calificacion; iii) el contrato
administrativo, integrado por los pliegos, la oferta adjudicada y los demés documentos expresamente
previstos en el mismo, constituye el marco que determina los derechos y obligaciones de las partes
durante la ejecucion contractual.

2.2. Reajuste de precios como mecanismo de restablecimiento del equilibrio econémico en
contratos administrativos. —

Marienhoff ha definido el principio del equilibrio econémico del contrato en los siguientes términos:
“el equilibrio financiero, o la ecuacion financiera del contrato, es una relacion establecida por las
partes contratantes en el momento de celebrar el contrato, entre un conjunto de derechos del
cocontratante y un conjunto de obligaciones de este, considerados equivalentes: de ahi el nombre de
ecuacion (equivalencia-igualdad) ™. A propésito de lo cual, el autor Libardo Rodriguez subraya que

* Marienhoff, M. S. (1998). Tratado de derecho administrativo: Contratos administrativos. Teoria general (Tomo 34, 4."ed., pg. 469).
Abeledo-Perrot.
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“Los ordenamientos juridicos de los diversos paises que aplican el principio del equilibrio econémico
en los contratos administrativos ofrecen diferentes instrumentos o mecanismos juridicos para que
pueda hacerse efectivo el derecho de las partes de un contrato administrativo al mantenimiento de la
reciprocidad entre las prestaciones pactadas. Estos diversos instrumentos, aunque con matices en
cada caso concreto, se pueden clasificar en tres grupos: los instrumentos contractuales, los
instrumentos de reclamacion directa y los instrumentos judiciales .

En este sentido, el sistema de reajuste de precios se encuentra previsto en el articulo 96 de la LOSNCP
que sefiala que los contratos de ejecucion de obras, adquisicion de bienes o de prestacion de servicios,
a que se refiere esa ley, “cuva forma de pago corresponda al sistema de precios unitarios, se
sujetaran al sistema de reajuste de precios de conformidad con lo previsto en el Reglamento”. Al
respecto, el articulo 380 del RGLOSNCP establece lo siguiente:

“Art. 380.- Sistema de reajuste de precios.- Los contratos de ejecucion de obras,
adquisicion de bienes o de prestacién de servicios a que se refiere la Ley, cuya forma de
pago corresponda al sistema de precios unitarios, se sujetardn al sistema de reajuste de
precios que a continuacion se detalla. En consecuencia, aquellos contratos, cuya forma de
pago no corresponda al sistema de precios unitarios no se sujetardn al mismo.

En todo caso, la aplicacion del sistema de reajuste de precios se basard en aplicacion del
principio del equilibrio econémico de los contratos, siempre que se demuestren causas
ajenas a la voluntad de los sujetos de la relacion contractual y que las mismas no pudieron
ser previstas al momento de la suscripcion del contrato” (énfasis afiadido).

Por otra parte, el articulo 381 del RGLOSNCP prevé que:

“Art. 381.- Sistema de precios unitarios.- El sistema de precios unitarios consiste en la
posibilidad de desagregar los rubros o componentes que conforman una obra, un bien o un
servicio, incluidos los de consultoria, de forma que, cada uno de los referidos rubros o
componenles estén sujetos a un andlisis de precios unitarios, en los que se descompongan
v determinen los costos directos e indirectos.

Los costos directos corresponderdn a la mano de obra, materiales, equipos, herramientas,
transporte, etc., que intervendran para la ejecucion del rubro o componente. Los costos
indirectos corresponden a gastos administrativos, gastos operativos no contemplados en
los costos directos, utilidad, etc.

De esta forma, los contratos cuya forma de pago se sujeten al sistema de precios unitarios
son aquellos en los cuales los pagos se efectian por las cantidades de rubros o componentes
efectivamente ejecutados o utilizados, al costo unitario que conste en el andlisis de precios
unitarios que se traslade a una tabla de cantidades y precios.

Si no es posible realizar o no se realiza la descomposicion fruto del andlisis de precios
unitarios, la forma de pago del contrato no correspondera al sistema de precios unitarios.”

Adicionalmente, el articulo 394 del RGLOSNCP dispone que “En los contratos de prestacion de
servicios que no sean de consultoria sujetos a la Ley y cuya forma de pago corresponda al sistema de
precios unitarios, se estipularan la formula o formulas de reajuste de precios, sobre la base de los
componentes del servicio, las mismas que serdan elaboradas por la propia entidad, siguiendo igual
procedimiento que para el contrato de ejecucion de obra.”

* Rodriguez Rodriguez. L. (2011). El equilibrio econdémico en los contratos administrativos, Derecho PUCP, (66), pg. 77-78.

42



R Edificio Amazonas Plaza

A

'PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

PUBLICA BEL TCLADOR

+593 2 2941300
www.pge.gob.ec
@PGEcuador

€ ¢ O

MUNICIPIQ DE LA MANA
012051-2026
Pdgina. 6

Complementariamente, el articulo 383 ibidem prevé la obligacion de que el respectivo contrato incluya
“la o las formulas aplicables al caso con sus respectivas cuadrillas tipo, que se elaborardn sobre la
base de los andlisis de precios unitarios de la oferta adjudicada” (énfasis afiadido).

Sobre la aplicacion de los articulos 82 de la LOSNCP (actual 96); y, 267 y 268 del RGLOSNCP
(actuales 380 y 381), mediante oficio No. 12011, de 27 de junio de 2025, este organismo concluy6 lo
siguiente:

“En conclusion, del analisis normativo se establece que: i) el reajuste de precios es aplicable
unicamente a contratos cuya forma de pago corresponda al sistema de precios unitarios;
ii) el objeto contractual debe ser susceptible de desagregacion en componentes con costos
individualizados, y, ii) la tabla de andlisis de costos de la oferta adjudicada deberd
incorporarse al contrato, de manera que se establezca la formula de reajuste aplicable
cuando exista variaciones en los costos de los componentes de los precios unitarios " (énfasis
afiadido).

Asimismo, este organismo, a través del oficio No. 01522, de 26 de abril de 2011, (que citaba el articulo
82 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, hoy articulo 96), indicé lo
siguiente:

“Del andlisis juridico que precede se determina que el reajuste de precios en un contrato de

prestacion de servicios, procede unicamente cuando en el contrato se hubiere estipulado tal
reajuste, siempre que ademas la forma de pago corresponda a precios unitarios, de
conformidad con los articulos 82 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacicn
Publica (...) y se hubieren producido variaciones en dichos precios unitarios, con
posterioridad a la adjudicacién y celebracion del contrato, de las que no se hubiere tenido
conocimiento antes, y que en consecuencia no hubieren podido ser previstas al momento de
presentacion de las ofertas (...)"" (énfasis afiadido).

De lo manifestado, se tiene que: i) el principio de equilibrio econémico del contrato tiene por finalidad
mantener la equivalencia de las obligaciones financieras asumidas por las partes al momento de la
celebracion del contrato; ii) la legislacion ecuatoriana materializa el principio de equilibrio econdmico
a través del sistema de reajuste de precios, cuya aplicacion procede en los contratos cuya forma de
pago corresponda al sistema de precios unitarios; y, i) la cldusula de reajuste de precios opera
directamente en cada pago, siempre que se verifiquen causas ajenas a la voluntad de los sujetos de la
relacion contractual.

2.3. Contrato modificatorio y complementario. —
El articulo 83 de la LOSNCP establece:

“Art. 83.- Contratos modificatorios.- Para corregir errores manifiestos de hecho, de
transcripcién o de cdlculo que se hubieren producido de buena fe en las cldausulas
contractuales, las entidades podran celebrar contratos modificatorios que enmienden los
errores encontrados.

En caso de que sea necesario adecuar la voluntad de las partes en otros aspectos que no sean
los descritos en el inciso anterior, mediando causas imprevistas o técnicas debidamente
motivadas, y que ademds se demuestre que la ejecucion contractual se ha dificultado, se
podra suscribir adendas modificatorias al contrato inicial, al amparo del principio de buena

fe
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Las adendas modificatorias no podrdn alterar en ningiin momento el objeto y alcance de
contratacion, aumentar el precio o el plazo, ni tampoco podrdn subsanar vicios de nulidad.
En todo caso serdn de mutuo acuerdo, y se verificard previamente que los intereses puiblicos
y de la entidad contratante no sean perjudicados por la firma de estos instrumentos” (énfasis
afiadido).

Por otra parte, el articulo 99 de la LOSNCP regula la figura de las obras y servicios complementarios
en los siguientes términos:

“Art. 99.- Obras y servicios complementarios.- En el caso de que fuere necesario ampliar,
modificar o complementar una obra o servicio determinado por causas imprevistas o
técnicas, debidamente motivadas, presentadas con su ejecucion, la entidad contratante podrd
celebrar con el mismo contratista, sin licitacion o concurso, contratos complementarios que
requiera la atencion de las modificaciones antedichas, siempre que se mantengan los precios
de los rubros del contrato original, reajustados a la fecha de celebracidn del respectivo
contrato complementario.

(..) No cabe ninguna de las modalidades de contratos complementarios en los siguientes
casos: 1. En la adquisicion de bienes; 2. En la licitacion de obra que se realice bajo la
modalidad de contratacion integral por precio fijo; 3. En la licitacion de obra que se realice
bajo la modalidad de Ingenieria, Procura y Construccion” (énfasis afiadido).

De otro lado, el articulo 100 de la misma ley regula un supuesto distinto:

“Art. 100.- Creacion de rubros nuevos.- Si para la adecuada f;,fecucié\n de una obra o
prestacion de un servicio, por motivos técnicos, fuere necesaria la creacién de nuevos
rubros, podrd celebrarse contratos complementarios dentro de los porcentajes previstos en
el articulo siguiente. Para el pago de los rubros nuevos se estard a los precios referenciales
actualizados de la Entidad Contratante, si los tuviere; en caso contrario, se los determinard
de mutuo acuerdo entre las partes” (énfasis anadido).

Ambos mecanismos estan sujetos a los topes que fija el articulo 101 de la LOSNCP:

"Art. 101.- (...) La suma total de las cuantias de los contratos complementarios no podrd
exceder del ocho por ciento (8%) del valor del contrato principal. (...) La suma total de los
contratos complementarios (...) para el caso de obras, en ningun caso excedera del quince
por ciento (15%) (...) El valor de los contratos complementarios de consultoria no podra
exceder del quince por ciento (15%) (...) Solo en casos excepcionales y previo informe
favorable del Contralor General del Estado, (..) para el caso de obras, asi como (...)
consultoria, podran alcanzar hasta el treinta y cinco por ciento (35%)" (énfasis afiadido).

En el ambito reglamentario, el articulo 387 del RGLOSNCP remite expresamente al art. 99 de la
LOSNCP:

"4ri.  387.- Normas comunes a contratos complementarios.- FEn los confratos
complementarios a los que se refiere el articulo 99 de la Ley Organica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica, constardn las correspondientes, formula o formulas de reajuste de
precios. La suma total de las cuantias de los contratos complementarios no podra exceder
del 8% del valor del contrato principal (...)".

Y el articulo 393 ibidem afiade:
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"Art. 393.- Formulas de reajuste cuando varien las cantidades o se supriman rubros del
contrato original.- (...) la entidad u organismo elaborard la formula o formulas y sus
respectivas cuadrillas tipo, para el reajuste de precios de las obras del contralo original mds
el complementario (...)".

3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 83, 96, 99, 100
y 101 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, y 380 al 397 del Reglamento
General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica, resulta procedente la
suscripcion de contratos complementarios que recuperen el equilibrio econdémico de la relacion
contractual, en virtud del cambio de circunstancias sobrevinientes, no imputables al contratista, que
incrementa de manera significativa los costos operativos y economicos derivados de la ejecucion de
un contrato, con la finalidad de no incurrir en un trato injusto o desproporcionado para el contratista.
Lo anterior es aplicable para aquellos contratos de obras, adquisicién de bienes o prestacion de
servicios, cuya forma de pago corresponda al sistema de precios unitarios.

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

Atentamen g
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Quito D.M., 21 de agosto de 2026

Sefior

Willians Mendoza Vidal

ALCALDE DEL GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL
CANTON ATACAMES

Atacames. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 304-A-GADMA-2026, de 29 de julio de 2026, ingresado en la Procuraduria
General del Estado al dia siguiente, se formuld la siguiente consulta:

“Considerando que los Operadores de Pronoésticos Deportivos locales se dedican
exclusivamente a esta actividad, la cual esta permitida conforme los articulos 217y 218
de la Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica y la Recreacién y articulos 228 y
229 de su Reglamento, a través de plataformas digitales, de acuerdo al articulo 239 del
Reglamento: ¢Existe objeto ilicito en la actividad de los Operadores de Prondsticos
Deportivos locales si se oferta en sus plataformas digitales contenido adicional
relacionado o conexo o que incluso pudiera comprender juegos de azar, siempre que
dicho contenido sea ofrecido y explotado por terceros ajenos a la legislacion y al
territorio ecuatoriano?”.

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

El informe juridico, sin ndmero ni fecha, suscrito por el Procurador Sindico Municipal del
Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Atacames (en adelante, “GADM
Atacames”), cité como fundamento, en lo principal, los articulos 217 y 218 de la Ley Orgéanica
del Deporte, la Educacion Fisica y la Recreacion® (en adelante, “LODEFR ); 235 y 239 numeral
3 del Reglamento General a la LODEFR? (en adelante, “RGLODEFR”); 11 de la Resolucion del
Servicio de Rentas Internas No. NAC-DGERCGC24-00000029%; 1 y 2 del Decreto Supremo No.
130 de 19374 vy, 1482 y 2164 del Cddigo Civil® (en adelante, “CC”); ademas de los
pronunciamientos de este organismo contenidos en oficios No. 07017 y No. 16528, de 13 de

1 LODEFR, publicada en el Sexto Suplemento del Registro Oficial No. 223 de 11 de febrero de 2026.

2 RLODEFR, publicado en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 305 de 16 de junio de 2026.

3 Resolucion No. NAC-DGERCGC24-00000029, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 613 de 01 de agosto de 2024.
4 Decreto Supremo No. 130, publicado en el Registro Oficial nlimero 57 de 3 de enero de 1938.

Scc, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
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diciembre de 2019 y 04 de mayo de 2026, respectivamente. Con base en lo anterior, concluyo lo
gue a continuacién se transcribe:

“Conclusion

Por lo expuesto, ciertamente se puede concluir que los juegos de azar fisicos y
tradicionales que se prohiben por legislacién ecuatoriana, deben ser diferenciados de
los juegos de casino en linea. A la vez, como l6gica consecuencia, no es posible aplicar
una prohibicion legal a una actividad que se realiza por un operador ecuatoriano.

Los Operadores de Prondsticos Deportivos que cuentan con una licencia para el uso y
explotacion exclusivamente de esta actividad a traves de una plataforma digital realizan
una actividad licita, sin perjuicio del contenido adicional que se encuentre disponible en
dicha plataforma el cual es explotado por terceros ajenos a legislacion y territorio
ecuatoriano.

De igual manera, se puede concluir que los juegos de azar se realizan a través de
plataformas de casino en linea, alojadas en servidores extranjeros, no pueden ser
prohibidos por legislacidn ecuatoriana por tratarse de actividades que no son ejecutadas
por los Operadores de Pronosticos Deportivos. En ese sentido, este anélisis NO es
incompatible con el Pronunciamiento No. 16528 de 04 de mayo de 2026 ni con las
normas que dentro del mismo se refieren.

Por el contrario, es justo y necesario realizar un alcance al pronunciamiento, a efectos
de evitar afectaciones injustas a terceros que no estan sujetos a normativa ecuatoriana y
para evitar perjuicios a personas naturales o juridicas ecuatorianas o extranjeras
domiciliadas en Ecuador, que operando lo relativo a prondsticos deportivos, no operan
ni se benefician del casino en linea.

Se puede concluir y seria factible emitir un pronunciamiento que indique que, por las
diferencias sustanciales entre los juegos de azar fisicos y los juegos de azar casino en
linea, amparados por el ambito de aplicacion de la ley sujeto a la territorialidad del
Ecuador, los juegos de azar o casino en linea no adolecerian de objeto ilicito en cuanto
su operacion sea totalmente virtual, el dominio web sea ajeno a territorio ecuatoriano y
el operador y/o beneficiario o intermediarios no sean personas naturales o juridicas
ecuatorianas o sujetas a leyes ecuatorianas” (énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis para atender su consulta, este organismo
solicito, mediante oficio No. 17792, de 4 de agosto de 2026, el criterio juridico del Ministerio de
Educacion, Deporte y Cultura (en adelante, "MINEDEC").

Mediante oficio No. MINEDEC-MINEDEC-2026-00701-OF, de 13 de agosto de 2026, el
Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura remitio el criterio juridico institucional, contenido en
el Memorando No. MINEDEC-CGAJ-2026-00590-M, de 11 de agosto de 2026, suscrito por el
Coordinador General de Asesoria Juridica de esa Cartera de Estado, el cual citd como
fundamento, en lo principal, los articulos 217 y 218 de la LODEFR; 228, 229 y 239 del
RGLODEFR; vy, los pronunciamientos de este organismo contenidos en oficios No. 07017, 12906
y 16528, con base en los cuales concluyé:

“IV. CRITERIO JURIDICO:
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1.- Los pronosticos deportivos en el &mbito del deporte se encuentran regulados en la
Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica y la Recreacion y su reglamento de
aplicacion. La disposicion transitoria Décima Tercera de la referida ley determina lo
siguiente. “El ente rector del deporte o quien haga sus veces, expedira la normativa
necesaria para regular y controlar de manera integral todas las actividades relacionadas
con los prondsticos deportivos, en un plazo de ciento veinte (120) dias, contados desde
la publicacion en el Registro Oficial del Reglamento a la presente ley”. Por lo que esta
Cartera de Estado se encuentra en la construccién de la normativa secundaria que
regulara todas las actividades relacionadas para prondsticos deportivos, por lo que
podran ajustarse criterios técnicos y legales.

2.- El ordenamiento juridico ecuatoriano distingue entre los “pronésticos deportivos”y
los “juegos de azar ”, en ese sentido el articulo 236 del Codigo Orgéanico Integral Penal
tipifica y sanciona a las actividades cuyo resultado depende esencialmente del azar, a
diferencia de los prondsticos deportivos que incorporan elementos de analisis,
conocimiento técnico, estadisticas y valoracion objetiva de informacién deportiva, razén
por la cual han sido objeto de una regulacion propia en la Ley Orgéanica del Deporte, la
Educacion Fisica y la Recreacion.

3.- La licencia otorgada a un operador de prondsticos deportivos constituye un acto
administrativo habilitante mediante el cual, la administracién publica autoriza
exclusivamente el desarrollo de la actividad expresamente prevista en la ley. En
consecuencia, dicha autorizacion tiene un alcance limitado y no puede interpretarse
como una habilitacién general para desarrollar cualquier actividad econdmica
relacionada con juegos de azar. Desde esta perspectiva, el operador autorizado
Unicamente puede realizar aquellas actividades comprendidas dentro del objeto definido
por la normativa deportiva, esto es, la explotacion de prondsticos deportivos conforme a
las condiciones técnicas, administrativas y operativas establecidas por la autoridad
competente. Si un operador local utilizara su plataforma autorizada para ofrecer
directamente juegos de azar, dicha conducta podria constituir una actuacién contraria
al principio de legalidad, al extralimitar el ambito material del titulo habilitante
otorgado por el estado ecuatoriano para un fin determinado.

4.- La existencia de objeto ilicito en la actividad de un operador de prondsticos
deportivos local esta inmerso en la utilizacion, explotacién, integracién, promocién,
comercializacion y en general todo lo que obtenga beneficios derivados de actividades
gue comprenden juegos de azar u otras modalidades no autorizadas por la legislacion
ecuatoriana y que se encuentran prohibidas por mandato popular, dicha conducta podria
configurar violaciones al ordenamiento juridico y determinar la existencia de
infracciones a la normativa, sin perjuicio de las responsabilidades civiles y penales. Los
operadores locales de pronosticos deportivos Gnicamente pueden incorporar contenidos
adicionales cuando estos sean compatibles con el objeto autorizado por la normativa
ecuatoriana y no impliquen, directa o indirectamente, la explotacion, facilitacion o
promocion de actividades prohibidas o no autorizadas en nuestra legislacion.

5.- La actuacion de los operadores de pronosticos deportivos debe sujetarse
estrictamente al objeto autorizado por la normativa vigente y al contenido del titulo
habilitante otorgado por el ente rector del deporte sin que resulte juridicamente
admisible utilizar dicha autorizacién como fundamento para incorporar actividades
diferentes o prohibidas por la ley. De esta manera, el respeto a los limites legales
garantiza el equilibrio entre la libertad de iniciativa econémica y la potestad regulatoria
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del Estado asegurando que la innovacion tecnolégica y los modelos digitales de negocio
se desarrollen dentro de un marco de legalidad, transparencia y proteccion del interés
publico, por lo que, las actividades de prondstico deportivo no habilitan la prestacion de
servicios de juegos de azar tales como casinos, bingos, loterias o apuestas en general, ya
sea fisicamente, por medios digitales o por cualquier otro medio, las cuales estén
prohibidas por el articulo 236 del Codigo Organico Integral Penal y por el
pronunciamiento popular en la pregunta 7 de la Consulta Popular celebrada el 7 de
mayo de 2011

2. Andlisis. -

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en la consulta, el presente analisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Ambito de la LODEFR, actividades de objeto ilicito y
pronunciamientos previos sobre la materia; vy, ii) Pronosticos Deportivos.

2.1. Ambito de la LODEFR, actividades de objeto ilicito y pronunciamientos previos sobre
la materia. —

De acuerdo con lo previsto en el inciso primero del articulo 1 de la LODEFR, dicha ley tiene
como objeto “regular, promover y desarrollar el deporte, la educacién fisica y recreacion, sus
disciplinas y niveles organizativos; establecer las normas a las que deben sujetarse estas
actividades ”, para mejorar la condicidn fisica de toda la poblacion y contribuir a garantizar los
derechos relacionados a la educacion, la libre asociacion, la salud y el trabajo.

En este orden de ideas, el articulo 2 de la LODEFR, al referirse a su ambito, establece que sus
disposiciones “son de observancia y cumplimiento obligatorio en el territorio nacional” (lo
subrayado me corresponde); en el mismo sentido, el segundo inciso del articulo 1 del
RGLODEFR indica que “Las disposiciones del presente reglamento son de cumplimiento
obligatorio para las instituciones, entidades y demas actores que integran el sistema deportivo
nacional, dentro del territorio nacional de conformidad con la normativa legal vigente”.
Concordante, el articulo 13 del CC dispone que: “La ley obliga a todos los habitantes de la
Republica, con inclusion de los extranjeros; y su ignorancia no excusa a persona alguna” (lo
subrayado me corresponde).

Al respecto, el inciso primero del articulo 236 del Codigo Organico Integral Penal® (en adelante,
“COIP”) sefialan que, la persona que administre, ponga en funcionamiento, o establezca
“casinos, salas de juego, casas de apuestas o0 negocios dedicados a la realizacion de juegos de
azar”, sera sancionada con pena privativa de libertad de uno a tres afios. Agrega el inciso segundo
del citado articulo que: “La persona que con afan de lucro lleve a cabo las actividades sefialadas
en el inciso anterior, simulando que las efectda sin fines de lucro, sera sancionada con pena
privativa de libertad de tres a cinco afios”.

Sobre el tema, en pronunciamiento contenido en el oficio No. 07017, de 13 de diciembre de 2019,
este organismo concluyd lo siguiente:

“(...) 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

6 colp, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 180 de 10 de febrero de 2014.
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resultados se definen, en forma exclusiva, por la suerte. En consecuencia, dicha
prohibicion no se puede extender a actividades economicas no comprendidas
expresamente en la ley penal y 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 publicas competentes (...)”.

En cuanto a la legalidad de los actos y declaraciones de voluntad, el articulo 1478 del CC dispone
que: “Hay objeto ilicito en todo lo que contraviene al Derecho Publico Ecuatoriano . El articulo
1482 ibidem sefiala ademas que, también hay objeto ilicito en “las deudas contraidas en juego
de azar”.

De conformidad con lo establecido en el inciso segundo del articulo 1483 del CC, se entiende por
causa ilicita “la prohibida por ley, o contraria a las buenas costumbres o al orden publico”.
Sobre los juegos de azar, el articulo 2164 ibidem contempla que: “se estara a lo dicho en el Art.
1482,

En este contexto, en el pronunciamiento contenido en oficio No. 16528, de 04 de mayo de 2026,
la Procuraduria General del Estado analizé y concluyo lo siguiente:

“(...) los juegos de azar constituyen, por regla general, una actividad de objeto ilicito en
materia civil, independientemente de que quien los organice persiga o no fines de lucro
(...)” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) la LODEFR tiene por objeto regular, promover y desarrollar,
entre otros, el deporte, asi como establecer las normas a las que debe sujetarse; ii) las
disposiciones de la LODEFR son de observancia y cumplimiento obligatorio en el territorio
nacional y obliga a todos los habitantes de la Republica, con inclusion de los extranjeros; iii) el
COIP prohibe el funcionamiento o establecimiento de casinos, salas de juego, casas de apuestas
0 negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar, sin que dicha prohibicién pueda
extenderse a actividades econdmicas no comprendidas expresamente ahi, reguladas por el
ordenamiento juridico, sujetas a la obtencion de permisos y licencias de funcionamiento; vy, iv)
los juegos de azar constituyen, por regla general, una actividad de objeto ilicito en materia civil,
independientemente de que quien los organice persiga o no fines de lucro.

2.2. Pronésticos Deportivos. —

El articulo 4 de la Ley Orgéanica para el Fortalecimiento de la Economia Familiar” agregé varios
articulos luego del 35 de la Ley de Régimen Tributario Interno y cre6 el “Impuesto a la Renta
Unico a los Operadores de Prondsticos Deportivos”. En este sentido, la Disposicion General
Unica del Reglamento a la Ley Organica para el Fortalecimiento de la Economia Familiar®
dispone lo siguiente:

“DISPOSICION GENERAL UNICA:

" Ley Organica para el Fortalecimiento de la Economia Familiar, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 335, de 20 de
junio de 2023.

8 Reglamento a la Ley Organica para el Fortalecimiento de la Economia Familiar, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro
Oficial No. 401, de 21 de septiembre de 2023.
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Para efectos de la aplicacion del impuesto a la renta Unico a los operadores de
pronosticos deportivos, se entenderan como actividades de pronéstico deportivo aquellas
en las que se facilita a los usuarios o clientes la oportunidad de pronosticar el resultado
de una determinada competencia o actividad deportiva dependiendo no Gnicamente del
azar sino de un analisis de probabilidad de que un determinado deportista o deportistas
triunfen, con base en la experticia y grado de analisis que pueda tener el usuario o
cliente, de manera que obtenga un premio o beneficio en caso de acertar.

Las actividades de prondstico deportivo no habilitan a la prestacion de servicios de
juegos de azar tales como casinos, bingos, loterias o apuestas en general, ya sea
fisicamente, por medios digitales o por cualquier otro medio, las cuales estan prohibidas
por el articulo 236 del Cdodigo Orgénico Integral Penal y por pronunciamiento popular
en la pregunta 7 de la Consulta Popular celebrada el 7 de mayo de 2011.

El juego de azar sin fines de lucro esta sujeto a lo previsto en el art. 236 del Codigo
Orgaénico Integral Penal y el Decreto Supremo Nro. 130 publicado en el Registro Oficial
Nro. 57 del 03 de enero de 1938.”

De la lectura de la disposicion general antes citada se aprecia que su objeto y finalidad estan
circunscritos a definir las actividades de pronostico deportivo para efectos de la aplicacion del
impuesto a la renta Unico a los operadores de pronosticos deportivos; y, por otra parte, manifiesta
que las actividades de pronéstico deportivo no habilitan a la prestacion de servicios de juegos de
azar. De otro lado, la presente consulta, en cambio, plantea un supuesto distinto: la eventual
incorporacion o accesibilidad de contenido adicional, incluso de juegos de azar, ofrecido y
explotado no por los operadores de prondsticos deportivos, sino directamente por terceros
extranjeros, fuera de territorio ecuatoriano, por lo que resulta necesario determinar la conducta
efectivamente realizada por el operador ecuatoriano y el grado de intervencion que este mantiene
respecto de dicha actividad.

En este sentido, de acuerdo con el articulo 217 de la LODEFR, ubicado en el TITULO TERCERO
“DE LAS COMPETICIONES DEPORTIVAS Y SUS ORGANIZADORES”, CAPITULO
TERCERO “DE LOS PRONOSTICOS DEPORTIVOS ”, se entiende por prondsticos deportivos
“aquellas predicciones realizadas sobre los resultados de uno o varios eventos deportivos, ya
sea sobre los resultados de competiciones deportivas, o sobre hechos y circunstancias
relacionadas con dichos eventos .

En este contexto, el inciso primero del articulo 218 de la LODEFR define a los operadores de
prondsticos deportivos como “las personas naturales o juridicas residentes en el Estado
ecuatoriano” que tienen como actividad econémica “el aprovechamiento de prondsticos
deportivos, a través de plataformas digitales autorizadas, conforme a los requisitos definidos por
el ente rector del deporte o quien haga sus veces ”.

Al efecto, el inciso segundo del citado articulo 218 de la LODEFR prevé que el ente rector del
deporte o quien haga sus veces “regulardy controlara de manera integral todas las actividades
relacionadas con los prondsticos deportivos, en coordinacién con las instituciones competentes
que resulten necesarias ”, incluidas las autoridades en materia de prevencion de lavado de activos
y financiamiento de delitos.
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En este contexto, el inciso primero del articulo 235 del RGLODEFR establece que: “El unico
titulo habilitante para la operacion de pronosticos deportivos en el territorio ecuatoriano es la
licencia que otorgara el ente rector del deporte o quien haga sus veces”. Agrega el inciso final
del articulo ibidem que la licencia de operadores de prondsticos deportivos ‘“constituye la
autorizacion administrativa y legal que se otorga a los solicitantes, sean personas naturales o
juridicas, para que puedan realizar actividades de pronosticos deportivos mediante plataformas
digitales .

Por su parte, el inciso primero del articulo 236 del RGLODEFR determina que: “El ente rector
del deporte o quien haga sus veces sera la entidad responsable de otorgar, renovar, suspender y
revocar la licencia de operadores de pronoésticos deportivos”, asi como de “garantizar el
cumplimiento de las disposiciones establecidas en el presente Reglamento ”, ademas de “ejecutar
acciones de control respecto del juego ilegal y de las actividades de prondsticos deportivos
realizadas sin la respectiva licencia o en incumplimiento de la normativa aplicable ”.

En relacion con los solicitantes, el articulo 237 del RGLODEFR reitera que estas “Son las
personas naturales o juridicas residentes en el pais, cuyas actividades econdmicas incluya
expresamente pronosticos deportivos” y que deberan “cumplir con los requisitos previstos en
este Reglamento para acreditarse como operadores de prondsticos deportivos y obtener la
respectiva licencia”.

Finalmente, el inciso primero del articulo 239 del RGLODEFR prevé que los interesados en
solicitar o renovar una licencia para operar pronosticos deportivos en Ecuador, “deberan cumplir
con las condiciones de operacion, y la presentacion de requisitos, técnicos, legales, financieros,
operativos, que permitan evidenciar la experiencia y capacidad de operar en el pais”, y con el
cumplimiento de la normativa tributaria, laboral, societaria segiin corresponda, politicas de
seguridad de la informacidn, y de prevencién y gobernanza contra el lavado de activos.

De las normas citadas se observa que: i) los pronésticos deportivos son predicciones realizadas
sobre los resultados de uno o varios eventos deportivos; ii) son operadores de pronosticos
deportivos las personas naturales o juridicas residentes en el Estado ecuatoriano, que tienen como
actividad econémica el aprovechamiento de prondsticos deportivos, a través de plataformas
digitales autorizadas; iii) el Gnico titulo habilitante para la operacion de prondsticos deportivos en
el territorio ecuatoriano es la licencia que otorga el ente rector del deporte o quien haga sus veces;
iv) desarrollar actividades de prondsticos deportivos no habilita al operador de dicha actividad
para que preste servicios de juegos de azar como casinos, bingos, loterias o apuestas en general,
ya sea fisicamente, a través de medios digitales o cualquier otro medio; vy, v) el ente rector del
deporte 0 quien haga sus veces serad la entidad responsable de otorgar, renovar, suspender y
revocar la licencia de operadores de pronésticos deportivos, asi como de ejecutar acciones de
control respecto del juego ilegal y de las actividades de prondsticos deportivos realizadas en
incumplimiento de la normativa aplicable.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 13 del Codigo Civil; 2, 217 y 218 de la Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica
y la Recreacion; y, 235y 236 de su Reglamento General, las disposiciones de la antes mencionada
ley regulan la actividad de los operadores sometidos al ordenamiento juridico ecuatoriano vigente
a la presente fecha y autorizados por la autoridad nacional competente, por lo que su &mbito de
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aplicacion, asi como el Codigo Civil, se circunscribe a las personas, actividades y relaciones
juridicas sujetas a dicho ordenamiento. Por lo tanto, de acuerdo con el ordenamiento normativo
ecuatoriano y considerando su ambito territorial de aplicacidn, no existe objeto ilicito en la
actividad de los Operadores de Pronosticos Deportivos locales si terceros (es decir, no el propio
operador de prondsticos deportivos) ofertan y explotan — en las plataformas de los antes
mencionados operadores — contenido adicional relacionado o conexo o que incluso pudiera
comprender juegos de azar, siempre que estos terceros sean ajenos a la legislacién y al territorio
ecuatoriano.

Finalmente, se deja sin efecto el oficio nro. 17880, de 12 de agosto de 2026, por lo tanto, debera
observarse Gnicamente el presente oficio.

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,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampin
Security Dal

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito, D.M., 25 de agosto de 2026

Abogado

Jorge Antonio Jacome Polit

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA DEL ECUADOR CELEC EP
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CELEC-EP-2026-0845-OFI, de 25 de abril de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 27 del mismo mes y afio, se formulo la siguiente
consulta:

“;Al amparo de los articulos 79, 80y 82 de la LOSNCP, juntamente con el articulo 346 del
RGLOSNCP, es juridicamente procedente que la entidad contratante exija, dentro de la fase
de suscripcion del contrato, al adjudicatario la presentacion de la garantia de buen uso de
anticipo como requisito previo a la suscripcion del contrato, cuando en dicho contrato se
encuentra prevista la entrega de anticipo, en aplicacion de un enfoque preventivo de
proteccion del interés publico; o, en su defecto, al amparo de lo previsto en el articulo 86 de la
LOSNCP dicha garantia debe exigirse exclusivamente como condicion previa al desembolso
efectivo del anticipo durante la fase de ejecucion contractual?”

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en Memorando No. CELEC-EP-2026-2774-
MEM, de 24 de abril de 2026, suscrito por la Directora Juridica de la Empresa Publica Estratégica
Corporacion Eléctrica del Ecuador CELEC EP (en adelante, “CELEC EP”), citd los articulos 82, 225,
226,237, 314 y 315 de la Constitucion de la Reptblica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 1,4, 10y 11
de la Ley Organica de Empresas Publicas” (en adelante, “LOEP”’); 79, 80, 82y 86 de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica’ (en adelante, “LOSNCP”); y, 61, 346, 352 y 363 del
Reglamento General a Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante,
“RGLOSNCP”). Con base en este marco normativo, analizo y concluyo lo siguiente:

“III. ANALISIS

(...)

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

* LOEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.48 de 16 de octubre de 2009.

* LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.

* RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No.153 de 28 de octubre de 2025.
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En el marco de los procedimientos de contratacion publica regulados por la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica, en adelante LOSNCP y su Reglamento General, en
adelante RGLOSNCP, se identifica a la garantia de buen uso de anticipo como el mecanismo de
aseguramiento patrimonial para proteger a la entidad contratante frente al riesgo a la entrega
anticipada de recursos publicos, garantizando que dichos recursos sean utilizados
exclusivamente para la ejecucion del objeto contractual.

La duda interpretativa radica en que el legislador indica en su articulo 86 la condicion de
contratista, la cual se perfecciona ante la suscripcion del contrato y el articulo 352 del
Reglamento manifiesta que la falta de entrega de garantias previa a la suscripcion de contrato
puede conllevar a ser declarado adjudicatario fallido al proveedor; es decir estamos ante dos
fases diferentes en la contratacion y en consecuencia puede conllevar a una confusion en su
aplicacion.

En ese sentido, surge la necesidad de determinar en qué fase del procedimiento de contratacion
es oportuno exigir la presentacion de la garantia de buen uso de anticipo, particularmente
cuando el contrato prevé la entrega de recursos publicos bajo esta modalidad, que conforme la
incongruencia que se detalla en la normativa puede ser

*  Dentro de la fase de suscripcion del contrato como requisito previo a la suscripcion del
contrato, o,

* Dentro de la fase de ejecucion contractual, unicamente como condicion previa al
desembolso del anticipo.

(...) La garantia de buen uso de anticipo constituye un instrumento juridico destinado a
respaldar el uso adecuado de recursos publicos entregados de forma anticipada, asegurando su
correcta aplicacion en la ejecucion contractual. Por lo tanto, su naturaleza es accesoria
respecto de una obligacion principal (uso adecuado del anticipo) y debe ser preventiva frente al
riesgo de uso indebido de fondos publicos.

El sistema de contratacion publica no solo se orienta a regular procedimientos para una
correcta adquisicion de bienes, prestacion de servicios, ejecucion de obras y consultorias, sino
también a reaccionar frente a incumplimientos identificados en la sustanciacion de las compras
y, dentro del ambito de la prevencion de riesgos desde etapas tempranas del procedimiento de
contratacion.

Bajo este enfoque, la gestion publica eficiente y responsable exige anticipar mecanismos de
proteccion antes de que el riesgo se materialice. Para aquellos procedimientos de contratacion
que contemplen anticipos como forma de pago, el riesgo no se limita al momento del desembolso
del anticipo, sino que: surge desde que el contrato pacta la posibilidad de otorgar un anticipo y
se proyecta como una obligacion futura cierta.

La fijacion de prever el anticipo parte desde la fase preparatoria en su establecimiento dentro
de la forma de pago inserta en las especificaciones técnicas o términos de referencia.

En ese sentido, solo al adjudicatario se le exigird la presentacion de dicha garantia al ser un
documento habilitante e integrada al proceso de perfeccionamiento contractual; por lo tanto, la
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garantia protege la ejecucion de la relacion contractual, pero sobre todo precautela el manejo
de recursos publicos.

(...) IV. CONCLUSION

Por lo expuesto y conforme lo analizado en consonancia con la normativa, bajo un enfoque
preventivo y de proteccion del interés publico, esta Direccion Juridica concluye que la garantia
de buen uso de anticipo debe ser exigida al adjudicatario como requisito previo a la
suscripcion del contrato, cuando el mismo contemple la entrega de anticipo debidamente inserta
en las especificaciones técnicas o términos de referencia, salvo cuando el adjudicatario exprese
formalmente la renuncia al mismo” (el énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 16511 y No. 16512, de 29 de abril
de 2026, este organismo solicitd a la Contraloria General del Estado (en adelante, “CGE”) y al Servicio
Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”) que remitan sus criterios juridicos
institucionales sobre la materia objeto de la consulta. Con oficio No. 16818, de 21 de mayo de 2026, se
insistio en dicho requerimiento al SERCOP.

Los requerimientos de este organismo fueron atendidos en su orden por: /) la CGE, con oficio No. 224-
DNJ-2026, de 13 de mayo de 2026, ingresado en el correo institucional de este organismo el mismo dia;
y, 2) el SERCOP, a través del oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0221-OF, de 23 de junio de 2026,
ingresado en el correo institucional de este organismo al dia siguiente, al cual se adjuntd el Informe
Juridico No. DALP-2026-RO-PGE-16512-236-1, de 23 de junio de 2026.

El informe juridico de la CGE, ademas de las normas sefialadas por la consultante, refirié los articulos
227 de la CRE; 14 y 125 del Codigo Organico Administrativo’ (en adelante, “COA ”); 3 de la LOSNCP; y
1454, 1561 y 1562 del Codigo Civil® (en adelante, “CC”); y, Norma 403-12 del Acuerdo No. 004-CG-
20237, que contiene la “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 estos fundamentos analiz6 y concluyd lo siguiente:

“Analisis

De la revision conjunta de los articulos 79 numeral 4, 80 inciso sexto y 82 numeral 3 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, se desprende que las garantias
constituyen un elemento esencial de los contratos administrativos sujetos al régimen de
contratacion publica, siempre que estas resulten aplicables conforme a la naturaleza y
condiciones de la contratacion.

En este sentido, el articulo 79 numeral 4 de la LOSNCP establece como requisito de los
contratos ‘las garantias en los casos que corresponda’, mientras que el articulo 80 inciso sexto
dispone expresamente que: ‘Para la suscripcion del contrato, sera requisito previo la rendicion
de las garantias correspondientes’. De manera concordante el articulo 346 del Reglamento
General de la LOSNCP determina que, en los casos que fuere aplicable, previo a la firma del

* COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 07 de julio de 2017.
$ CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 2005.
7 Normas de Control Interno, publicadas en el Suplemento del Registro Oficial 160 de 10 de noviembre de 2025.
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contrato administrativo debera rendirse las garantias correspondientes, bajo prevencion de
declararse adjudicatario fallido al proveedor por cuya culpa no llegare a celebrarse el contrato.

Por su parte, el articulo 82 numeral 3 de la LOSNCP determina que los contratos deben
estipular obligatoriamente clausulas relacionadas con las garantias y con el plazo para el pago
del anticipo, evidenciando que tales aspectos deben encontrarse definidos y asegurados desde la
celebracion del contrato.

De igual manera, la Norma de Control Interno 403-12 de la Contraloria General del Estado,
relacionada con las garantias contractuales, dispone que las entidades deben asegurar que,
previo a la suscripcion de contratos y entrega de anticipos, se cuente con garantias suficientes,
vdlidas y vigentes, como mecanismo de proteccion del patrimonio publico y mitigacion de
riesgos derivados de la contratacion.

Ahora bien, el articulo 86 de la LOSNCP dispone que, cuando la entidad contratante otorgue
anticipos, el contratista deberd rendir previamente garantias por igual valor para recibir el
anticipo. Si bien dicha disposicion vincula expresamente la garantia con el desembolso efectivo
del anticipo, aquello no excluye que la entidad contratante pueda exigir su presentacion desde la
etapa previa a la suscripcion contractual, particularmente cuando el contrato contemple
expresamente la entrega de anticipo.

En efecto, del andlisis integral de los articulos 79, 80, 82 y 86 de la LOSNCP, en concordancia
con el articulo 346 de su Reglamento General, nos permite concluir que la garantia de buen uso
de anticipo constituye una garantia contractual directamente vinculada al régimen economico y
de ejecucion del contrato administrativo, razon por la cual la entidad contratante se encuentra
facultada para verificar su existencia, suficiencia y vigencia desde el perfeccionamiento
contractual.

(...) Conclusion

En consecuencia, al tenor de los articulos 79 numeral 4, 80 inciso sexto y 82 numeral 3 de la
Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en concordancia con el articulo
346 de su Reglamento General, cuando el contrato contemple la entrega de anticipo, resulta
Jjuridicamente procedente que la entidad contratante exija la presentacion de la garantia de
buen uso de anticipo como requisito previo a la suscripcion contractual” (énfasis afiadido).

Por su parte, el informe juridico del SERCOP, ademas de las normas sefialadas por la consultante y la
CGE, cit6 los articulos 288 y 425 de la CRE; 5, 18, 28 y 67 del COA; 18, 32, 1458, 2238, 2239, 2240,
2241, 2242, 2243, 2245, 2246, 2249, 2250 y 2253 del CC; 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC™); 1,6,9, 28,84y 85 de la LOSNCP;
y, 2, 62, 65, 77, 82, 83 numerales 3 y 12, 343, 347, 348 y 353 del RGLOSNCP. Basado en este marco
normativo, analizd y concluyo lo siguiente:

“IV ANALISIS JURIDICO

8 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009.
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(...)

76. De la lectura inicial de la LOSNCP y del RGLOSNCP, se desprende que los presupuestos
determinados en la norma son los siguientes:

a. Que, una vez se ha adjudicado a un oferente dentro de un procedimiento determinado,
existe un término de entre quince y treinta dias para la suscripcion del contrato.

b. Que, durante la fase de suscripcion, el oferente puede solicitar de manera
fundamentada la renuncia del anticipo, con base en su capacidad de solventar los
gastos iniciales para la ejecucion del contrato.

c. Que, la entidad debe responder de manera motivada en el término de tres dias (Art. 363
del RGLOSNCP).

d. Que, durante el periodo correspondiente a la fase de suscripcion del contrato, el
proveedor debe presentar las garantias para la suscripcion del contrato.

e. En el caso de que se haya aceptado la renuncia al anticipo, no existiria sustento
juridico para solicitar la garantia de anticipo.

f Que, las garantias son un presupuesto para firmar el contrato (Art. 343 del
RGLOSNCP) y los contratos administrativos deben contener una clausula de garantias
(Art. 82.3 LOSNCP). En consecuencia, las garantias deben presentarse previo a la
suscripcion del contrato.

g. Que, en caso de que no se pueda suscribir el contrato por causas que le sean
imputables al contratista, se le procedera a declarar adjudicatario fallido (Art. 231 del
RGLOSNCP).

(..)
V RESPUESTA

94. En virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA, la CGAJ emite la siguiente
respuesta al oficio remitido por la PGE:

a. La garantia es una especie de fianza, cuyas disposiciones aplicables se encuentran en el
CC, de conformidad con el principio de juridicidad consagrado en el art. 14 del COA y 2
del RGLOSNCP.

b. La LOSNCP y el RGLOSNCP son claros en establecer que:

i La garantia de anticipo, conforme las disposiciones analizadas del CC y de la
LOSNCP, corresponde a un contrato de fianza entre el fiador y el proveedor del bien,

obra o servicio.

ii. La garantia de buen uso de anticipo tiene por objeto respaldar el desembolso previo
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realizado por la entidad para que el proveedor realice las gestiones, adquisiciones o
preparaciones necesarias para ejecutar el contrato. Es decir, busca asegurar que el
anticipo dado por la entidad sea destinado unica y exclusivamente al cumplimiento del
contrato celebrado, razon de haberse entregado el anticipo.

iii. Su naturaleza es accesoria al contrato celebrado entre el proveedor y la entidad
contratante.
iv. La consulta no se refiere a una duda razonable respecto a la interpretacion de los arts.

79, 80, 82, 84 y 86 de la LOSNCP o de los arts. 343, 346, 352 y 353 del RGLOSNCP,
sino que parten de un yerro interpretativo por parte de la Consultante.

V. No existe duda u oscuridad razonable respecto al sentido o alcance de las disposiciones
consultadas, en los términos planteados.

95. Por otro lado, la responsabilidad de las entidades contratantes de planificar las
contrataciones que vayan a llevar a cabo es transversal. En este sentido, las entidades estin en
la obligacion de que los pasos o tramites que realizan cumplan con las disposiciones del
ordenamiento juridico previo a iniciar cualquier procedimiento de contratacion. Dicha
obligacion debe materializarse obligatoriamente conforme a las disposiciones de la LOSNCP y
del RGLOSNCP”.

De lo antes indicado se desprende que los criterios juridicos de CELEC EP, la CGE y el SERCOP,
coinciden en sefalar que la garantia de buen uso de anticipo debe ser exigida al adjudicatario como
requisito previo a la suscripcion del contrato, cuando el mismo contemple la entrega de anticipo
debidamente inserta en las especificaciones técnicas o términos de referencia, salvo que el adjudicatario
exprese formalmente la renuncia a este.

Agrega la CGE que, de acuerdo con la Norma de Control Interno 403-12, las entidades publicas deberan
verificar que las garantias contractuales sean suficientes, validas y vigentes, como mecanismo de
proteccion de los recursos publicos y mitigacion de riesgos derivados de la contratacion administrativa.
En el mismo sentido, el SERCOP manifiesta que la garantia de buen uso de anticipo tiene por objeto
respaldar el desembolso previo realizado por la entidad a fin de que el proveedor realice las gestiones,
adquisiciones o preparaciones necesarias para ejecutar el contrato, buscando asegurar que el anticipo sea
destinado unica y exclusivamente al cumplimiento del contrato celebrado.

2. Analisis.

El articulo 1 de la LOSNCP establece que su objeto es fijar “el marco normativo para que las entidades
contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias, para la satisfaccion de necesidades
de la ciudadania y del interés general, siempre buscando la mejor relacion entre calidad y precio, en
una compra publica por resultados”. La misma disposicion incluye expresamente dentro de su ambito de
aplicacion a las “instituciones, entidades o empresas publicas” (énfasis afiadido).

Asimismo, el articulo 28 ibidem dispone que los pliegos constituyen el instrumento que determina las
condiciones del procedimiento de contratacion publica, debiendo contener “informacion técnica,
econdmica y legal requerida en wun procedimiento de contratacion como planos, estudios,
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especificaciones técnicas, términos referenciales, parametros de calificacion, condiciones economicas,
legales y contractuales, entre otras”.

Por otra parte, es preciso considerar que, de conformidad al cuarto inciso del numeral 6 del articulo 38 de
la LOSNCP, “las empresas publicas o empresas cuyo capital suscrito pertenezca, por lo menos en
cincuenta (50%) por ciento a entidades de derecho publico o sus subsidiarias, podran utilizar el régimen
especial para contrataciones del giro especifico del negocio; en cuanto al giro comun se aplicara el
régimen comun previsto en esta Ley. La determinacion de giro especifico le correspondera al Director
General o la Directora del Servicio Nacional de Contratacion Publica”.

En cuanto a los procesos de contratacion de régimen comun, el numeral 4 del articulo 79 de la LOSNCP
establece como requisito de los contratos administrativos, entre otros, “Las garantias en los casos que
corresponda”. En concordancia, el numeral 3 del articulo 82 ibidem dispone que los contratos sometidos
a la LOSNCP deberan incluir obligatoriamente una “Cldusula de garantias, asi como una relacionada
con el plazo en que la entidad debera proceder al pago del anticipo”.

En ese sentido, el articulo 84 de la LOSNCP sefiala que, en los contratos a los que se refiere dicha ley, los
contratistas podran rendir cualquiera de las siguientes garantias:

“l. Garantia incondicional, irrevocable y de cobro inmediato, otorgada por un banco o
institucion financiera establecidos en el pais o por intermedio de ellos;

2. Fianza instrumentada en una pdliza de seguros, incondicional e irrevocable, de cobro
inmediato, emitida por una compaiiia de seguros establecida en el pais; y,

3. Certificados de depdsito a plazo, emitidos por una institucion financiera establecida en el
pais, endosados por valor en garantia a la orden de la Entidad Contratante y cuyo plazo de
vigencia sea mayor al estimado para la ejecucion del contrato”.

Por su parte, en lo que respecta a la garantia por anticipo, el articulo 86 de la LOSNCP prescribe lo
siguiente:

“Si por la forma de pago establecida en el contrato, la entidad contratante debiera otorgar
anticipos de cualquier naturaleza, el contratista para recibir el anticipo deberd rendir

previamente garantias por igual valor del anticipo, que se reduciran en la proporcion que
determine el Reglamento. Las cartas de crédito no se considerardn anticipo si su pago estd
condicionado a la entrega - recepcion de los bienes u obras materia del contrato.

El monto del anticipo lo determinard la entidad contratante, en consideracion de la naturaleza
de la contratacion, conforme lo determine el Reglamento. El Reglamento podrd determinar
mecanismos de control y debida diligencia del uso del anticipo.

En los contratos de tracto sucesivo, la amortizacion del anticipo se realizard al momento de
aprobarse cada planilla de avance presentada, descontando de ellas, el porcentaje de anticipo

contractual que haya sido entregado.

Los pliegos y la oferta deberan necesariamente incorporar la posibilidad de que el oferente o
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adjudicatario pueda renunciar expresamente al uso y otorgamiento del anticipo, en cuyo caso
no debera rendir la garantia correspondiente” (énfasis afiadido).

De manera concordante, el inciso sexto y ultimo del articulo 80 de la LOSNCP disponen que “Para la
suscripcion del contrato, serd requisito previo la rendicion de las garantias correspondientes”, y que
“En ningun caso se podrd iniciar la ejecucion del contrato sin la previa celebracion o formalizacion de
los instrumentos expuestos en este articulo” (énfasis afiadido).

En igual sentido, el numeral 1 del articulo 343 del RGLOSNCP establece que “Ademads de lo exigido en
el articulo 79 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, para suscribir el
contrato se requiere: 1. Presentar las garantias que correspondan segun el objeto contractual”.

Adicional a lo expuesto, el numeral 1 del articulo 89 de la LOSNCP regula la vigencia de las garantias,
sefalando que “La garantia de buen uso del anticipo se mantendrd vigente y se reducird en la
proporcion que se vaya amortizando o se reciba parcialmente el objeto de contratacion, de conformidad
con lo establecido en el contrato”, luego de lo cual podran ser devueltas de acuerdo con las condiciones
establecidas en el RGLOSNCP (énfasis afiadido).

De la misma manera, los articulos 77 y 83 del RGLOSNCP, en sus numerales 7 y 12, respectivamente,
disponen que tanto las especificaciones técnicas como los pliegos deben contemplar las garantias
exigibles de manera clara y precisa.

En la misma linea, el articulo 346 del RGLOSNCP dispone:

“Cuando corresponda, el adjudicatario deberd rendir las garantias exigidas previo a la

suscripcion del contrato administrativo. El incumplimiento de esta obligacion darad lugar a la
declaratoria de adjudicatario fallido.

Las garantias contractuales permanecerdn vigentes hasta la suscripcion del acta de entrega
recepcion definitiva, salvo aquellas cuya naturaleza o finalidad determine una vigencia
distinta conforme la Ley, este Reglamento o los documentos contractuales.

La garantia de buen uso del anticipo se mantendra vigente hasta la total amortizacion del
anticipo otorgado, y se reducird proporcionalmente en funcion de dicha amortizacion, o de
las recepciones provisionales parciales de obras, bienes o servicios, segun corresponda.

La garantia técnica entrard en vigencia a partir de la suscripcion del acta de entrega
recepcion definitiva y permanecerd vigente durante el plazo previsto en el contrato.

Las entidades contratantes verificaran que las garantias conserven, durante toda su vigencia,
las caracteristicas de incondicionalidad, irrevocabilidad y cobro inmediato previstas en la
Ley.

Una vez verificado el cumplimiento de los requisitos para la devolucion de las garantias, la
entidad contratante procederd a su devolucion de manera inmediata, sin que exista
Justificacion para su demora” (énfasis afiadido).
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Del anélisis normativo expuesto se observa que: i) la presentacion de garantias constituye un requisito
indispensable para la suscripcién de los contratos administrativos, cuando estas hayan sido establecidas
en los pliegos del procedimiento; i) la omision de la presentacion de garantias, puede acarrear la
declaratoria de adjudicatario fallido; y, iii) el otorgamiento de anticipos impone la obligacion de constituir
garantias equivalentes, sin perjuicio de la facultad que tiene el contratista para renunciar expresamente al

otorgamiento del anticipo.
3. Pronunciamiento.

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los articulos 79
numeral 4, 80 inciso sexto, 82 numeral 3 y 86 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, en concordancia con los articulos 343 numeral 1 y 346 de su Reglamento General, la entidad
contratante debe exigir al adjudicatario la presentacién de la garantia de buen uso del anticipo previo a la
suscripcidn del contrato cuando este contemple la entrega de anticipo. Dicha garantia no es exigible para
los contratos en los que no se prevea anticipo ni en el evento en el que el adjudicatario haya renunciado a

este.

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 ptblica que lo aplique.

Atentamente,
P

¥validar tnicamente en Firmasc.
Firnado electrénicamente por:

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgtr. Nataly Patricia Avilés Pastas
Directora General
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - SERCOP

Dr. Xavier Mauricio Torres Maldonado
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
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Oficio No. 18053

Quito, D.M., 26 de agosto de 2026

Ingeniero

Hugo Javier Parra Chavez, M.Sc.

Jefe de Bomberos

BENEMERITO CUERPO DE BOMBEROS DEL CANTON SANTO DOMINGO
Santo Domingo.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBSD-JB-2026-0177-OF, de 22 de abril de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formuld la siguiente consulta:

“;Resulta aplicable y de obligatorio cumplimiento el 'Reglamento Sustitutivo de
Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del Estado' para los Cuerpos de
Bomberos, considerando que nuestra actual naturaleza juridica es la de entidades
autonomas adscritas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados (Art. 274
COESCOP), lo cual nos situaria fuera del ambito de aplicacion definido en el articulo
1 de dicho reglamento, pero ante la existencia de una mencion expresa a nuestra
institucion en el articulo 4, numeral 5 de la misma norma?”.

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

El informe juridico No. BCBSD-DJ-2026-025, sin fecha, suscrito por la Directora Juridica del
Benemérito Cuerpo de Bomberos de Santo Domingo (en adelante, “BCBSD”), cit6 los articulos
225y 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE”); 274 del Codigo
Orgénico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico? (en adelante, “COESCOP”); 1
y 4 del Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del Estado®
(en adelante, “Decreto No. 519”). Con estos fundamentos, analizé y concluyo:

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COESCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017.
3 Decreto No. 519, publicado en el Registro Oficial No. 315 de 8 de noviembre de 2010.
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“4.2. Formulacion del Problema Juridico (Antinomia o duda en la aplicacion de la
normay.

El problema juridico radica en determinar la aplicabilidad del Decreto Ejecutivo No.
519 (Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos) a los procesos de contratacion
publica ejecutados por el Benemérito Cuerpo de Bomberos de Santo Domingo. De la
lectura armonica de la normativa expuesta, se evidencia la siguiente controversia legal:

V' Por un lado, el ambito de aplicacion: El articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 519
(REGLAMENTO SUSTITUTIVO DE ADQUISICION DE VEHICULOS PARA LAS
INSTITUCIONES DEL ESTADO), promulgado en el aiio 2010, circunscribe su
obligatoriedad a la ‘Administracion Publica Central e Institucional’ y empresas
publicas. Historicamente, en el afio de expedicion de este reglamento, los Cuerpos
de Bomberos formaban parte de la estructura del Gobierno Central (adscritos en su
momento al Ministerio de Bienestar Social actualmente Ministerio de Inclusion
Econdémica y Social).

V' El cambio de naturaleza juridica: Con la promulgacion del COESCOP, se modificé
sustancialmente la naturaleza juridica de los Cuerpos de Bomberos. El actual
articulo 274 establece de forma inequivoca que son entidades de derecho publico
adscritas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados, dotadas de plena autonomia
administrativa, financiera, presupuestaria y operativa. En consecuencia, el BCBSD
ya no forma parte de la Administracion Publica Central.

v' La mencion expresa en la clasificacion vehicular: Pese a que el BCBSD ya no
integra la Funcion Ejecutiva (a la cual va dirigido el ambito del Art. 1), el numeral
5 del articulo 4 del mismo Reglamento incluye expresamente a los ‘Cuerpos de
Bomberos’ como usuarios destinados para los vehiculos de ‘Aplicacion Especial’
(ambulancias, motobombas, gruas, etc.).

Esta situacion genera una clara incertidumbre e inseguridad juridica para la entidad
contratante. Si el BCBSD se rige por su actual autonomia y régimen descentralizado
(COESCOP), el Decreto No. 519 (REGLAMENTO SUSTITUTIVO DE ADQUISICION
DE VEHICULOS PARA LAS INSTITUCIONES DEL ESTADO) no le seria aplicable por
restriccion de su articulo 1. Sin embargo, al omitir su cumplimiento, la entidad corre el
riesgo de ser observada por los organos de control al inobservar el mandato especifico
del articulo 4, numeral 5, que expresamente los menciona como destinatarios de las
reglas sobre vehiculos de aplicacion especial.” (el resaltado corresponde al texto
original).

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, este organismo solicité mediante
oficios No. 16444, 16445, 16446, 16447 y 16448, de 27 de abril de 2026, al Gobierno Auténomo
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Descentralizado Municipal del cantéon Santo Domingo (en adelante, “GADM Santo Domingo™), a
la Contraloria General del Estado (en adelante, “CGE”), al Ministerio de Produccion, Comercio
Exterior e Inversiones (en adelante, “MPCEI”), ala Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas
(en adelante, “AME”) y al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”),
remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia de las consultas. Con oficios No.
16709, 16710, 16711 y 16712, de 14 de mayo de 2026, se insisti6 al MPCEIP, a la AME, al
GADM Santo Domingo y al SERCOP.

Los requerimientos realizados por este organismo fueron atendidos mediante comunicaciones
ingresadas en el correo institucional de esta Procuraduria, en el siguiente orden: i) la CGE, quien
se abstuvo de emitir su criterio juridico mediante oficio No. 209 -DNJ-2026, de 8 de mayo de
2026; ii) la AME, con oficio No. AME-DNAJ-2026-0030-O, de 14 de mayo de 2026; iii) el
MPCEI, a través del oficio No. MPCEI-CGAJ-2026-0098-0, de 16 de mayo de 2026, al que
acompaifi6 su criterio juridico No. MPCEI-CGAJ-2026-0001-1J, de 15 de mayo de 2026; iv) el
GADM Santo Domingo, a través del criterio juridico No. GADMSD-PS-2026-0002-CJ, de 4 de
mayo de 2026, suscrito por el Procurador Sindico del GADM Santo Domingo, que fue puesto en
conocimiento de esta Procuraduria mediante oficio No. BCBSD-DJ-2026-007-Of, de 20 de mayo
de 2026; y, v) el SERCOP, con oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0209-OF, de 9 de junio de 2026,
ingresado el mismo dia.

El criterio juridico de la AME, ademds de las normas sefialadas por la consultante, refiri6 los
articulos 286 y 425 de la CRE; y, 55 y 140 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion* (en adelante, “COOTAD”). Con estos fundamentos, analizo y
concluyo:

“5. Criterio juridico

Con fundamento en las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias expuestas,
esta Direccion Nacional Juridica considera que las disposiciones contenidas en el
Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del Estado,
expedido mediante Decreto Ejecutivo No. 519, resultan aplicables y de obligatorio
cumplimiento para los cuerpos de bomberos del pais, incluido el Benemérito Cuerpo de
Bomberos del Canton Santo Domingo.

La obligatoriedad de observancia del referido reglamento no deriva de la pertenencia de los
cuerpos de bomberos a la Administracion Publica Central, sino de su inclusion expresa como
destinatarios de las disposiciones relativas a vehiculos de ‘Aplicacion Especial’, previstas en
el numeral 5 del articulo 4 del Reglamento en ciernes, disposicion especial que prevalece
sobre la regla general establecida en el articulo 1 de la referida normativa legal.

Asimismo, la autonomia administrativa, financiera y presupuestaria, reconocida por el

* COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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COESCOP no excluye a los cuerpos de bomberos del cumplimiento de regulaciones técnicas
vinculadas a la contratacion publica, optimizacion de recursos estatales, eficiencia
administrativa y fomento a la produccion nacional” (el resaltado me corresponde).

El criterio juridico del MPCEI, ademas de las normas sefaladas por la consultante, refirié los
articulos 211, 227, 264 y 424 de la CRE; 140.1 y 274 del COOTAD; 6 de la Ley de Defensa
contra Incendios’ (en adelante, “LDCTI); 45 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante,
“COA”); 37 del Codigo Civil’ (en adelante, “CC); 5 del Decreto No. 519; 2 y 7 del Estatuto del
Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion Ejecutiva® (en adelante, “ERJAFE”). Con base
en lo anterior, manifesto lo siguiente:

“IIl. Anadlisis juridico

(...) En este sentido, conforme el andlisis realizado se puede concluir que los cuerpos de
bomberos, desde la entrada en vigor del COESCOP y el COOTAD, son instituciones
adscritas a los gobiernos autonomos descentralizados municipales. En consecuencia, no son
parte de la Administracion Publica Central ni Institucional, a la luz del COA y el ERJAFFE,
puesto que para ello deberian ser adscritos a la funcion ejecutiva.

Una vez que se ha determinado que los cuerpos de bomberos no forman parte de la
Administracion Publica Central ni Institucional, cabe revisar el ambito de aplicacion del
Reglamento en cuestion. Considerando que su articulo 1 establece como ambito de
aplicacion que rige para i) las instituciones de la Administracion Publica Central e
Institucional, ii) empresas publicas y iii) entidades de derecho privado en que el Estado tenga
participacion mayoritaria. Conforme el andlisis ya realizado, los cuerpos de bomberos no se
enmarcan dentro del caso i). En cuanto al caso ii), no son empresas publicas, conforme las
normas revisadas; ni son entidades de derecho privado, conforme el caso iii). En tal sentido,
los cuerpos de bomberos estan excluidos del ambito de aplicacion establecido en el articulo
1 del Reglamento.

El aspecto que ha sembrado duda al consultante es el hecho de que el articulo 4, numeral 5
del Reglamento hace referencia expresa a los cuerpos de bomberos. La explicacion de este
asunto, conforme la cronologia de las normas referida en el presente informe, radica en que
el Reglamento se emitio antes de la entrada en vigor del COOTAD y el COESCOP, periodo
en el cual si eran parte de la Administracion Publica Central e Institucional, conforme el
ERJAFE. Por lo tanto, la inclusion de los cuerpos de bomberos en el Reglamento deriva de
una situacion juridica conforme al momento de emision de la norma, pero inconforme con el
actual ordenamiento juridico que las regula y establece su adscripcion.

’ LDI, publicada en el Registro Oficial No. 815 de 19 de abril de 1979.

% COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 7 de julio de 2017.
7 CC, codificacién del Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.

8 ERJAFE, publicado en el Registro Oficial No. 536 de 18 de marzo de 2002.
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En tal sentido, esta Coordinacion General de Asesoria Juridica considera que las
disposiciones del Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las
Instituciones del Estado no son actualmente aplicables a los cuerpos de bomberos,
conforme su ambito de aplicacion, dado que desde la entrada en vigor del COOTAD y
COESCOP, son adscritos a los GADs municipales, sin perjuicio de que en otras normas si
pueden existir normas con efectos o disposiciones similares que pueden ser aplicables, las
cuales no son objeto de la presente consulta.

1V. Criterio juridico

Con fundamento en el marco normativo revisado y el andlisis realizado, esta Cartera de
Estado emite el siguiente criterio juridico institucional:

El Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del Estado
no es aplicable a los cuerpos de bomberos, por cuanto constituyen entidades adscritas a los
gobiernos autonomos descentralizados municipales, desde la entrada en vigor del
COOTAD y el COESCOP, por lo cual quedan excluidos del ambito de aplicacion
establecido en el articulo 1 del mentado Reglamento.

Esta inaplicabilidad del Reglamento objeto de andlisis no implica, en ningun sentido, un
pronunciamiento ni criterio sobre la aplicabilidad de otras normas que no hayan sido sujeto
de analisis del presente informe” (el resaltado me corresponde).

El criterio juridico del GADM Santo Domingo, ademas de las normas sefialadas por la
consultante, refirio los articulos 82 y 229 de la CRE; 274 del COESCOP; 1 del Decreto Ejecutivo
No. 519; y, 1 del CC; con base en lo cual precisé que:

“Es necesario dejar constancia que la normativa legal general, es de alcance en toda la
Jurisdiccion del territorio nacional, bajo esta logica, debe ser cumplida de manera literal por
quienes estamos sujetos al imperio de la Ley, en el caso que nos ocupa, si bien el BCBSD
estd revestido de autonomia administrativa y financiera, esta particularidad debe ser
entendida como la capacidad que tiene para tomar sus propias decisiones, pero siempre
dentro del marco constitucional y legal.

Ahora bien, el Benemérito Cuerpo de Bomberos de Santo Domingo - BCBSD, estda
supeditado a lo prescrito en el articulo 1 del Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de
Vehiculos para las Instituciones del Estado, por cuanto esta disposicion con claridad
meridiana hace referencia que rige para todos los (...) los dignatarios, autoridades,
funcionarios, empleados y servidores de las instituciones de la Administracion Publica
Central e Institucional, empresas publicas, y las autoridades, administradores y empleados
(...)’ de tal manera que, al estar el BCBSD representado legalmente por una autoridad,
funcionario, empleado, servidor o administrador, que se enmarca en lo ordenado en el
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articulo 229 de la Norma Suprema, no amerita realizar una consulta para dilucidar lo que
esta claramente establecido en el marco legal vigente; mas aun, cuando la disposicion
invocada no sefiale excepcion alguna para cierto tipo de instituciones para determinadas
autoridades que representan una institucion publica” (énfasis afiadido).

El criterio juridico del SERCOP, en adicion a las normas citadas por la consultante, refiri6 los
articulos 288 de la CRE; 14, 28, 67, 68 y 69, numeral 1, del COA; 3 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”); 1,3y 6 de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica!® (en adelante, “LOSNCP”); 2 del
Reglamento a la LOSNCP!! (en adelante, “RGLOSNCP”); 1, 4 numeral 5 del Decreto Ejecutivo
No. 519; 43 de la LDCI; y, 44 del Reglamento de la LDCI'? (en adelante, “RLDCTI”); con
fundamento en lo que analiz6 y concluyo:

“CUARTO. - ANALISIS JURIDICO

4.1 Consideraciones Preliminares

()

31. Todas las instituciones del sector publico se encuentran sujetas a la LOSNCP, de acuerdo
a su art. 1. Es claro entonces que el BCBSD al ser una entidad del sector publico, aunque
sea descentralizado, esta sujeto a la LOSNCP para realizar sus procedimientos de
contratacion.

32. Una vez establecida esta regla general, es importante sefialar que la norma consultada
fue emitida previo a la vigencia del COESCOP. En consecuencia, a la fecha de su expedicion,
todavia se encontraban plenamente vigentes las disposiciones de la Ley de Defensa Contra
Incendios (en adelante, ‘LDCI’) y su Reglamento General de aplicacion (en adelante,
‘RGLDCI’), mismos que definian a los cuerpos de bomberos como entidades adscritas al
entonces Ministerio de Bienestar Social.

()

36. Es decir, no existe una contradiccion per se entre el art. 1 del RAV y su art. 4 numeral 5,
sino que el presupuesto de hecho (adquisicion realizada por un cuerpo de bomberos, como
entidad adscrita a un gobierno autonomo descentralizado) no esta expresamente
contemplada en el ambito de aplicacion de la norma.

4.2. De las lagunas juridicas

? LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009.
0 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.

" RGLOSNCP, publicada en el Noveno Suplemento del Registro Oficial 153 de 28 de octubre de 2025.
2 RGLDCI, publicada en el Registro Oficial No. 834 de 17 de mayo de 1979.
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()

40. En ese orden de ideas, la doctrina igualmente es clara al sefialar que existen varias
maneras de resolver una anomia, particularmente: ‘Entre las técnicas interpretativas
idoneas para prevenir las lagunas (sin pretender ofrecer un elenco completo) se pueden
mencionar: la interpretacion extensiva y la interpretacion evolutiva. (/) a) Se llama extensiva
aquella interpretacion que extiende el significado prima facie de la disposicion, de forma que
se incluyan en su campo de aplicacion también supuestos de hecho que, segun la
interpretacion literal, [n]o estarian contemplados. De este modo, es posible reconducir bajo
el dominio de una norma también supuestos de hecho que, en caso contrario, quedarian
totalmente privados de regulacion juridica. (/) b. La interpretacion evolutiva es aquella que
tiende a adaptar las viejas ( o relativamente viejas) leyes a situaciones nuevas, no previstas
por el legislador historico. También de este modo es posible reconducir bajo el dominio de
una norma supuestos de hecho que, en caso contrario, quedarian totalmente privados de
regulacion juridica.’ (Guastini 1999, §5, p.447) [Enfasis agregado]

41. Del examen realizado al art. 1 del RAV, se desprende que usando la interpretacion literal
de la norma la adquisicion de vehiculos por parte de los cuerpos de bomberos quedaria sin
una regulacion que permita llevar a cabo dichas adquisiciones. Esto debido a que el RAV es
un complemento directo de las disposiciones de la LOSNCP y del RGLOSNCP. En
consecuencia, ante la existencia de una anomia corresponde utilizar los métodos de
interpretacion previstos en la normativa vigente, particularmente, la LOGJCC.

42. La LOGJCC dispone respecto a la interpretacion evolutiva de las normas prescribe que
estas: ‘(...) 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.’ [Enfasis agregado]

(...)

QUINTO.- CONCLUSIONES

46. El Reglamento de Adquisicion de Vehiculos es una norma de cardcter reglamentario,
emitido por el Ejecutivo, que establece las condiciones especificas para la adquisicion de
distintas clases de vehiculos por parte de las Entidades Contratantes.

47. Al momento de la emision del Reglamento de Adquisicion de Vehiculos, los Cuerpos de
Bomberos eran entidades dependientes del Ministerio de Bienestar Social, situacion que

cambio al momento de emitirse el COESCOP.

48. Prima facie, existe una anomia respecto al ambito de aplicacion del RAV, debido a que
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la interpretacion literal de dicha disposicion establece su aplicacion a las entidades del
gobierno central, a las empresas publicas creadas de conformidad con la ley y a las personas
Jjuridicas privadas donde el estado tenga participacion mayoritaria. En consecuencia, al
existir una anomia, la LOGJCC establece claramente los mecanismos aplicables para
interpretar la norma.

SEXTO. - PRONUNCIAMIENTO

49. Acorde a lo indicado, en virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA, la
CGAJ emite la siguiente respuesta:

1. El Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del
Estado, emitido mediante Decreto Ejecutivo Nro. 519 de 22 de octubre de 2010, es una
norma conexa a la LOSNCP y al RGLOSNCP, que se encuentra actualmente vigente.

2. El Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del
Estado dispone expresamente que su ambito de aplicacion comprende: ‘(...) los
dignatarios, autoridades, funcionarios, empleados y servidores de las instituciones de
la Administracion Publica Central e Institucional, empresas publicas, y las autoridades,
administradores y empleados de las entidades de derecho privado en las cuales el
Estado tenga participacion mayoritaria’.

3. Tras la aprobacion del Codigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y
Orden Publico, mediante Suplemento del Registro Oficial Nro. 19 de 21 de junio de
2017, los cuerpos de bomberos pasaron de depender de la Administracion Publica
Central a: ‘(..) los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales o
metropolitanos’.

4. La LOGJCC, en su articulo 3, establece los métodos de interpretacion aplicables, en
particular el método evolutivo.

50. Sin perjuicio de ello, ninguna de las disposiciones de la LOSNCP, del RGLOSNCP o de
su normativa conexa deben entenderse como una habilitacion a las entidades contratantes
para eludir las obligaciones derivadas de los procedimientos de contratacion publica o
excepciones a las obligaciones legalmente establecidas.

51. Del mismo modo, ninguna de las disposiciones precitadas debe entenderse como
consentimiento o aquiescencia del SERCOP, respecto a de errores u omisiones en la
tramitacion de los procedimientos por parte de las Entidades Contratantes. Sino que deben
entenderse en armonia con los principios de la LOSNCP y las obligaciones de los actores del
SNCP”.
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De los criterios emitidos por el consultante y las entidades consultadas se advierten tres
posiciones. Por una parte, la entidad consultante y el MPCEIP consideran que, a partir de la
vigencia del articulo 140.1 del COOTAD y 274 del COESCOP, los cuerpos de bomberos, al
constituirse en entidades adscritas a los gobiernos autonomos descentralizados con autonomia
administrativa, financiera, presupuestaria y operativa, quedaron excluidos del ambito de
aplicacion previsto en el articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 519. De otro lado, la AME y el
GADM Santo Domingo concluyen afirmativamente que el referido Reglamento es aplicable,
aunque por vias distintas: el GADM Santo Domingo considera que los CB se encuentran inmersos
directamente dentro del ambito literal del articulo 1, mientras que la AME considera que la
remision expresa del articulo 4 prevalece, por especialidad, sobre la disposicion general del
articulo 1. Finalmente, el SERCOP no llega a una conclusion afirmativa o negativa sobre la
aplicabilidad del Reglamento: identifica una anomia respecto de su ambito de aplicacion y sefiala
el método de interpretacion evolutiva previsto en el articulo 3 de la LOGJCC como herramienta
disponible para resolverla, sin pronunciarse finalmente sobre el resultado de dicha interpretacion.

2. Analisis.

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado, el andlisis se estructura en tres
apartados: i) Pronunciamientos previos relacionados con la Autonomia de los Cuerpos de
Bomberos, a partir de la vigencia del COESCOP; ii) Requerimiento Vehicular de las entidades
del Estado y vigencia del Decreto No. 519; iii) Métodos y reglas de interpretacion juridica
constitucional y ordinaria; y, principios aplicables a la Administraciéon Publica previstos en el
COA.

2.1. Pronunciamientos previos relacionados con la Autonomia de los Cuerpos de Bomberos,
a partir de la vigencia del COESCOP.

El articulo 1 del COESCOP dispone que su ambito de aplicacion es regular la organizacion y
funcionamiento de las entidades de seguridad ciudadana y orden publico. Dentro de dichas
entidades de seguridad ciudadana, al tenor del numeral 5, letra c), del articulo 2 ibidem, se
contemplan a los cuerpos de bomberos. En consecuencia, el referido cuerpo normativo establece
los regimenes de carrera profesional y administrativa, asi como el régimen disciplinario del
personal de las entidades de seguridad ciudadana sujetas a su ambito de aplicacion. En este
contexto, a partir del articulo 274 y siguientes del COESCOP se prescriben las disposiciones
especificamente relacionadas con los cuerpos de bomberos y su autonomia.

En este sentido, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 01285, de 31 de octubre de
2018, este organismo se pronuncio6 sobre la aplicacion de los articulos 274 del COESCOP y 140
del COOTAD", cuyos textos conservan vigencia y tratan sobre la autonomia administrativa,

B3.COOTAD, “Art. 140.- Ejercicio de la competencia de gestion de riesgos.- (Reformado por el Art. 13 de la Ley s/n, R.O. 166-S, 21-
1-2014).- La gestion de riesgos que incluye las acciones de prevencion, reaccion, mitigacion, reconstruccion y transferencia, para
enfrrentar todas las amenazas de origen natural o antrdpico que afecten al territorio se gestionaran de manera concurrente y de forma
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financiera, presupuestaria y operativa de los cuerpos de bomberos. Dicho pronunciamiento
analizo:

“Con relacion a la constitucion y naturaleza de los cuerpos de bomberos, el articulo 6
de la Ley de Defensa Contra Incendios establece que son entidades de derecho publico
y que el Primer Jefe serd el representante legal.

)

En la sentencia No. 034-17-SIN-CC dictada dentro del caso No. 0013-16-IN de 17 de
diciembre de 2017, la Corte Constitucional en relacion a la adscripcion de los cuerpos
de bomberos a los gobiernos autonomos descentralizados se ha pronunciado en los
siguientes términos.

‘(..) la adscripcion del cuerpo de bomberos a la municipalidad nace de la voluntad del
legislador, quien en consideracion a la existencia de una estrecha relacion de
finalidades, en circunstancias excepcionales, ha decidido vincular dichas entidades a fin
de que los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendio, asi como
la prestacion de auxilio en situaciones de emergencia, pueda realizarse de la forma mas
agil y expedita.

(...) Desde esta perspectiva es importante enfatizar que la referida adscripcion no implica
inferencia (sic) alguna, por parte de la autoridad municipal, en el ambito de los derechos
de los miembros de los cuerpos de bomberos. Por tanto, cabe reiterar que la potestad de
gobernar las actividades administrativas, presupuestarias, financieras y operativas de
esas entidades, compete ‘con exclusividad a la autoridad bomberil’

Segun ha concluido la Corte Constitucional, sin perjuicio del cardcter de adscritos que
corresponde a los cuerpos de bomberos respecto a los gobiernos autonomos
descentralizados municipales, el gobierno de las actividades administrativas,
Ppresupuestarias, financieras y operativas de esas entidades, compete ‘con exclusividad
a la autoridad bomberil’

()

articulada por todos los niveles de gobierno de acuerdo con las politicas y los planes emitidos por el organismo nacional responsable,
de acuerdo con la Constitucion y la ley.

Los gobiernos autonomos descentralizados municipales adoptaran obligatoriamente normas técnicas para la prevencion y gestion
de riesgos en sus territorios con el propasito de proteger las personas, colectividades y la naturaleza, en sus procesos de ordenamiento
territorial.

Para el caso de riesgos sismicos los Municipios expediran ordenanzas que reglamenten la aplicacion de normas de construccion y
prevencion

La gestion de los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios, que de acuerdo con la Constitucion
corresponde a los gobiernos autonomos descentralizados municipales, se ejercerd con sujecion a la ley que regule la materia. Para
tal efecto, los cuerpos de bomberos del pais serdn considerados como entidades adscritas a los gobiernos autonomos descentralizados
municipales, quienes funcionardn con autonomia administrativa y financiera, presupuestaria y operativa, observando la ley especial
y normativas vigentes a las que estardn sujetos”.
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Del analisis juridico efectuado se observa que los articulos 247 del COESCOP y 140 del
COOTAD contemplan la autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y
operativa de los cuerpos de bomberos, y al mismo tiempo su adscripcion a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales, con el objeto de asegurar la coordinacion
entre las dos entidades publicas, sin que las municipalidades puedan interferir en la
autonomia de la institucion bomberil, segiin ha concluido la Corte Constitucional ” (el
resaltado me corresponde).

En concordancia con lo expuesto, respecto del ejercicio de la autonomia financiera y del
presupuesto de los Cuerpos de Bomberos, la Corte Constitucional, en sentencia No. 012-18-SIN-
CC, de 27 de junio de 2018, sefialo:

"En tales términos, se deduce que tanto la personalidad juridica como la personeria
Juridica, que nacen de la ley, le otorgan autonomia a una persona juridica, en este caso,
al cuerpo de bomberos, lo cual le permite entablar relaciones juridicas por si misma, en
observancia a la Constitucion y a la ley que la regula, las cuales marcan los alcances y
limites de dicha autonomia. Para el efecto, el cuerpo de bomberos necesita de la
representacion de un organo conformado por personas naturales de su propio seno.

(..)

En tal virtud, el articulo 39 de la Ley de Defensa contra Incendios determina que los
consejos provinciales y los concejos municipales fijen en sus presupuestos anuales las
asignaciones indispensables para ayudar al desarrollo de los cuerpos de bomberos de
sus respectivas jurisdicciones, pudiendo ademas, donar a los cuerpos de bomberos,
inmuebles adecuados para cuarteles y otras dependencias.

(..)

En definitiva, la autonomia administrativa, presupuestaria, financiera y operativa de la
que gozan los cuerpos de bomberos se refiere al ejercicio de todas aquellas potestades
y funciones inherentes a su propia organizacion, sin injerencias o intervenciones por
parte de otras autoridades publicas; asi como la facultad de manejo, administracion y
disposicion de los recursos previamente asignados, de conformidad con las
disposiciones constitucionales pertinentes y la ley que regula la materia.

No obstante, es oportuno precisar que si bien, los cuerpos de bomberos gozan de
autonomia en los términos que quedan expuestos, la misma debe ser ejercida en estricta
observancia a sus atribuciones, competencias y de manera responsable, a fin de
satisfacer las expectativas que la ciudadania demanda de esta institucion, pues, no se
debe olvidar que la obligacion de brindar la seguridad a los ciudadanos recae sobre el
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Estado, quien lo realiza por medio de los Gobiernos Autonomos Descentralizados y
de los Cuerpos de Bomberos.

Siendo asi, los cuerpos de bomberos estin en la obligacion de responder por sus
decisiones autonomas, como son la incorporacion de nuevos voluntarios, la capacitacion
vy entrenamiento de los bomberos, la eleccion de sus autoridades, la aplicacion de
disciplina, la administracion de sus recursos, las decisiones tdctico- operativas, entre
otras” (el resaltado me corresponde).

Al respecto, el articulo 281 del COESCOP establece que cada Cuerpo de Bomberos contara con
un Comité de Administracion y Planificacion de los Cuerpos de Bomberos'® y, entre sus
atribuciones, el articulo 282 ibidem prevé que les corresponde:

“1. Aprobar la planificacion estratégica institucional, el presupuesto institucional y sus
reformas;

2. Supervisar la gestion administrativa y economica de la institucion;

3. Aprobar los valores economicos que recibira el cuerpo de bomberos conforme a la
normativa vigente,”

Por su parte, el articulo 36 de la LDCI determina que “Los fondos publicos de que disponen los
cuerpos de bomberos no podran ser suprimidos ni disminuidos sin la respectiva compensacion”
y establece la prohibicion de privar a los Cuerpos de Bomberos (en adelante, “CB”) de “los bienes,
vehiculos, equipos, implementos y materiales de que disponen, ni distraerlos de sus finalidades
especificas”, salvo la excepcion prevista en esa norma.

De lo expuesto se desprende que, i) el COESCOP regula la organizacion y funcionamiento de los
Cuerpos de Bomberos del pais, y que estos son entidades adscritas a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales, cuentan con autonomia administrativa, financiera, presupuestaria
y operativa; ii) la Corte Constitucional desarroll6 los parametros del ejercicio de la autonomia de
los CB y determino la importancia de que los mismos cuenten con un patrimonio propio; iii) el
Comité de Administracion y Planificacion es el 6rgano encargado de aprobar la planificacion
estratégica, el presupuesto institucional, sus reformas y supervisar la gestion administrativa y
econdmica de los CB, en concordancia con lo previsto en el articulo 36 de la LDCI, y, iv) la LDCI
establece la prohibicion de privar a los CB de sus recursos.

* COESCOP, “Art. 281.- Comité de Administracién y Planificacion. - (Sustituido por la Sentencia 012-18-SIN-CC, 27-VI-2018,
www.corteconstitucional.gob.ec).- Cada Cuerpo de Bombero contard con un Comité de Administracion y Planificacion integrado
por:

a) La maxima autoridad del Cuerpo de Bomberos, quien lo presidira y tendra voto dirimente;

b) El servidor responsable de la Unidad de Planificacion del Cuerpo de Bomberos o en caso de no haberlo, la maxima autoridad
del nivel técnico operativo de dicha entidad;

e) El concejal que presida la Comision relacionada con los Cuerpos de Bomberos; y,

d) El servidor responsable de la Unidad de Planificacion o el funcionario de la Unidad de Gestion de Riesgo del Gobierno
Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano.

Su funcionamiento operativo se establecerd en la normativa que para el efecto apruebe el Comité”.
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2.2. Requerimiento Vehicular de las entidades del Estado y vigencia del Decreto No. 519.-

Es importante sefialar que 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 ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley.”

Por otra parte, el Decreto No. 519, en sus considerandos segundo y cuarto!®, sefiala dos
antecedentes historicos a la expedicion de esa norma que, a la presente fecha, se encuentran
derogados: i) la Ley de Fomento Industrial'é; y, ii) el Reglamento de adquisicion de vehiculos
para las instituciones del Estado!”. Asimismo, por disposicion del articulo 6 de la LDCI, a la fecha
de expedicion del Decreto No. 519, los CB eran entidades de Derecho Publico “adscritas al
Ministerio de Bienestar Social”.

En este contexto, el Decreto No. 519 determina, en su articulo 1, que se sujetaran a las
disposiciones de ese reglamento,

“los dignatarios, autoridades, funcionarios, empleados y servidores de las instituciones
de la Administracion Publica Central e Institucional, empresas publicas, y las
autoridades, administradores y empleados de las entidades de derecho privado en las
cuales el Estado tenga participacion mayoritaria” (énfasis afiadido).

El numeral 5 del articulo 4 del Decreto No. 519 indica:

“Art. 4.- Clasificacion vehicular.- Para homologar el parque automotor estatal, la
clasificacion de los vehiculos se establecera por:

(..))

5 Decreto No. 519, “Que el articulo 18 de la Ley de Fomento Industrial, en concordancia con las normas de la Ley de Fomento de
la Industria Automotriz, establece que el Gobierno Nacional, las instituciones de derecho publico y privado con finalidad social o
publica y todas las demds que gocen de algun beneficio estatal, provincial, municipal, o que participen de fondos publicos, se
abasteceran obligatoriamente con productos de la industria nacional;

(...) Que mediante Decreto Ejecutivo No. 1117 de 29 de mayo del 2008, publicado en el Registro Oficial No. 358 de 12 de junio del
2008, se expidio el Reglamento de adquisicion de vehiculos para las instituciones del Estado, reformado mediante decretos ejecutivos
Nos. 1883 de 7 de agosto de 2009, publicado en el Registro Oficial No. 358 de 21 de agosto del 2009 y 236 de 28 de enero del 2010,
publicado en el Registro Oficial No. 127 de 10 de febrero del 2010; y,”.

I8 Norma derogada por la letra a) de las Disposiciones Derogatorias del Cédigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones
(COPCI), publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 351 de 29 de diciembre de 2010 “DISPOSICIONES
DEROGATORIAS (...) Salvo lo establecido en las Disposiciones Transitorias, a partir de la fecha de vigencia de este Codigo, queda
derogadas todas las normas en cuanto se opongan a las disposiciones de este Codigo. Adicionalmente, se derogan expresamente las
siguientes normas: a. La Codificacion No. 2006-004 a la Ley de Fomento Industrial, publicada en el Registro Oficial No. 269 de 12
de mayo de 2006,

'7 Norma derogada por el articulo 8 del Decreto 519 “Art. 8.- Deréguese el Decreto Ejecutivo No. 1117 de 29 de mayo del 2008,
publicado en el Registro Oficial No. 358 de 12 de junio del 2008, mediante el cual se expidio el Reglamento de adquisicion de
vehiculos para las. instituciones del Estado, y sus reformas expedidas mediante decretos ejecutivos Nos. 1883 de 7 de agosto del
2009, publicado en el Registro Oficial No. 358 de 21 de agosto del 2009 y 236 de 28 de enero del 2010, publicado en el Registro
Oficial No. 127 de 10 de febrero del 2010
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5. Aplicacion Especial.- En estos vehiculos, se contempla los que se requieren para
actividades especificas, con equipamiento adecuado a su operacion, entre otros se
sefialan sin que la ejemplificacion signifique limitacion de ninguna especie: ambulancias,
motobombas, camiones, plataformas, gruas, canastillas, montacargas, que estan
destinados a usuarios tales como: Cuerpo de Bomberos, Fuerzas Armadas, Ministerio de
Salud Publica, IESS, Policia Nacional, Empresas de Telecomunicaciones, Empresas
Eléctricas, Empresas de Agua Potable, entre otros.

Para los vehiculos de esta categoria, de no existir produccion nacional, se preferird, en
su orden, a la produccion subregional andina, luego la de los paises con los cuales se
mantenga acuerdos comerciales en materia de vehiculos y finalmente la de terceros
paises.

En el caso de verificarse la no produccion nacional, subregional y de los paises con los
cuales se mantenga acuerdos comerciales, la entidad dara preferencia a los vehiculos de
bajo consumo de combustible y de emisiones de gases que cumplan las normas de
proteccion del medio ambiente”.

El articulo 6 de la LDCI, vigente a la fecha de expedicion del Decreto No. 519, disponia que “Los
cuerpos de bomberos son entidades de Derecho Publico adscritas al Ministerio de Bienestar
Social. EI Primer Jefe de cada cuerpo de bomberos sera el representante legal y el ejecutivo de
la Institucion (...)”. Bajo esa adscripcion, los CB formaban parte de la Administracion Publica
Central, en los términos que la definia ERJAFE, cuyo articulo 2 incluye a “Los Ministerios de
Estado y los organos dependientes o adscritos a ellos”.

Esa adscripcion, sin embargo, se encuentra hoy tacitamente derogada. El articulo 37 del Codigo
Civil dispone que la derogacion “es tdcita cuando la nueva ley contiene disposiciones que no
pueden conciliarse con las de la ley anterior”, agregando el articulo 38 ibidem que dicha
derogacion “puede ser total o parcial”.

El articulo 140.1 del COOTAD, posterior a la LDCI, dispone que “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’; y, el articulo 274 del COESCOP, igualmente posterior, confirma que los CB "son
entidades de derecho publico adscritas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
municipales o metropolitanos”, dotadas de “patrimonio y fondos propios, personalidad juridica,
autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y operativa”. Por ende, al ser el COOTAD
y el COESCOP leyes organicas, de superior jerarquia frente a la LDCI, y, ademas, posteriores a
ella, la adscripcion de los CB al entonces Ministerio de Bienestar Social que preveia el articulo 6
de la LDCI resulta incompatible con su actual adscripcion a los gobiernos autéonomos
descentralizados, configurandose, de esta manera, la derogacion tacita prevista en el articulo 37
del Codigo Civil.
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De otro lado, el articulo 45 del COA dispone que la Administracion Publica Central comprende
“l1. La Presidencia y Vicepresidencia de la Republica; 2. Los ministerios de Estado, 3. Las
entidades adscritas o dependientes; 4. Las entidades del sector publico cuyos organos de
direccion estén integrados, en la mitad o mas, por delegados o representantes de organismos,
autoridades, funcionarios o servidores de entidades que integran la administracion publica
central”. En términos concordantes, el articulo 2 del ERJAFE precisa que la Administracion
Publica Institucional de la Funcion Ejecutiva esta integrada por las personas juridicas del sector
publico “adscritas a la Presidencia de la Republica, a la Vicepresidencia de la Republica o a los
ministerios de Estado”, o cuyos 6rganos de direccion estén integrados, en la mitad o mas, “por
delegados o representantes de organismos, autoridades, funcionarios o servidores que integran
la Administracion Publica Central”; afadiendo su articulo 7 que dicha Administracion
Institucional exige que se indique expresamente “el Ministerio o el ente seccional autonomo al
cual se adscriben”.

De lo expuesto se desprende que: i) en el marco de la politica econémica y fiscal del Estado,
corresponde a este incentivar la produccion nacional y su priorizacién en las compras publicas,
con sujecion a los principios que las rigen; if) al momento de expedicion del Decreto No. 519, los
Cuerpos de Bomberos formaban parte de la Administracion Publica Central, por su adscripcion
al entonces Ministerio de Bienestar Social conforme al articulo 6 de la LDCI; vy, iii) dicha
adscripcion se encuentra tacitamente derogada por los articulos 140.1 del COOTAD y 274 del
COESCORP, de superior jerarquia y posteriores a la LDCI, que adscriben actualmente a los CB a
los Gobiernos Autéonomos Descentralizados.

2.3. Métodos y reglas de interpretacion juridica constitucional y ordinaria; y, principios
aplicables a la Administracién Publica previstos en el COA.-

En este contexto, el articulo 3 de la LOGJCC, que contiene los métodos y reglas de interpretacion
juridica constitucional y ordinaria, sefiala, entre otras:

“I. Reglas de solucion de antinomias.- Cuando existan contradicciones entre normas
Jjuridicas, se aplicara la competente, la jerdarquicamente superior, la especial, o la
posterior.

(...)

7. Interpretacion literal.- Cuando el sentido de la norma es claro, se atendera su tenor
literal, sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar
otros métodos de interpretacion”.

En concordancia, el numeral 1 del articulo 18 del Codigo Civil prevé que “Cuando el sentido de
la ley es claro, se atendera su tenor literal ”.
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En el presente caso, corresponde aplicar la norma jerarquicamente superior, especial y posterior,
conforme al numeral 1 del articulo 3 de la LOGJCC (esto es, el régimen del COOTAD vy el
COESCOP). Por lo tanto, siendo los CB entidades adscritas a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales o Metropolitanos y no: a) a la Presidencia, Vicepresidencia; b) a
un ministerio de Estado; c) constituyen empresas publicas creadas conforme a la Ley Organica
de Empresas Publicas; y, d) son entidades de derecho privado con participacion estatal
mayoritaria, éstos no se encuadran en los supuestos previstos en el articulo 1 del Decreto No. 519.

En consecuencia, los CB no se encuentran obligados a aplicar el Decreto No. 519.

La mencién expresa a los CB en el numeral 5 del articulo 4 del mismo Decreto no altera esta
conclusion. Dicha mencion fue incorporada en 2010, cuando los CB, por efecto del articulo 6 de
la LDCI (derogado tacitamente), si formaban parte de la Administracion Publica Central. Empero,
al haberse derogado tacitamente esa adscripcion y al haber quedado los CB, en cumplimiento de
lo previsto en el COOTAD y el COESCOP, fuera del ambito subjetivo que delimita el articulo 1
del Decreto No. 519, la referencia del mencionado articulo 4, numeral 5, constituye un vestigio
normativo de una situacion juridica ya superada, que no puede, por si sola, sostener la aplicacion
de un reglamento cuyo ambito de aplicacion no comprende a los CB.

Sin perjuicio de lo expuesto, la inaplicabilidad del Decreto No. 519 no exime a los Cuerpos de
Bomberos de la sujecion a la LOSNCP. Asi, el articulo 1 de la LOSNCP dispone que su ambito
comprende a “cualquier organismo o dependencia que forme parte del sector publico conforme
el articulo 225 de la Constitucion de la Republica”, categoria dentro de la cual se encuentran los
CB, conforme al articulo 274 del COESCOP, en su calidad de entidades de derecho publico. En
consecuencia, los CB, para la adquisicién de sus vehiculos, se sujetan al régimen general de la
LOSNCP y su Reglamento General, sin que les resulten aplicables las reglas especificas de
clasificacion y homologacion vehicular que establece el Decreto No. 519.

De lo expuesto se desprende que: #) seglin las reglas de solucion de antinomias y de interpretacion
literal previstas en el articulo 3 de la LOGJCC y en el articulo 18 del Coédigo Civil, corresponde
atenerse al tenor literal del articulo 1 del Decreto No. 519, que no incluye a los CB; vy, ii) la
exclusion del Decreto No. 519 no exime a los CB de su sujecion a la LOSNCP.

3. Pronunciamiento.

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 6 de la
Ley de Defensa Contra Incendios; 37 y 38 del Codigo Civil; 140.1 del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion; 274 del Cddigo Orgénico de las
Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico; y, 1 y 4, numeral 5, del Reglamento
Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las Instituciones del Estado, expedido mediante
Decreto Ejecutivo No. 519, el Reglamento Sustitutivo de Adquisicion de Vehiculos para las
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Instituciones del Estado no resulta aplicable ni de obligatorio cumplimiento para los Cuerpos de

Bomberos.

Lo anterior obedece a que los Cuerpos de Bomberos se encuentran adscritos — actualmente — a
los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales o Metropolitanos y ya no al entonces
Ministerio de Bienestar Social, que pertenencia a la Administracion Publica Central, por ende, se
encuentran fuera del ambito de aplicacion previsto ene | articulo 1 del Reglamento antes indicado.

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 Ivan Constantine Sambrano

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

CC: Ing. Wilson Erazo Argoti
ALCALDE DEL GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON SANTO
DOMINGO

Ing. Yuri Colorado Marquez
PRESIDENTA DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS

Mgs. Nataly Patricia Avilés Pastas
DIRECTORA GENERAL DEL SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA

Ing.Luis Alberto Jaramillo Granja
MINISTRO DE PRODUCCION, COMERCIO EXTERIOR, INVERSIONES Y PESCA

Dr. Xavier Mauricio Torres Maldonado, Ph.D.
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
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Abogado

Luis Alberto Cabezas-Klaere

SUPERINTENDENTE DE COMPANIAS, VALORES Y SEGUROS
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros

Guayaquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCVS-INPAI-2026-00089941-0, de 29 de mayo de 2026, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 01 de junio de 2026, se formulo la
siguiente consulta:

“:De conformidad con lo establecido en el inciso final del articulo 1 de la Ley Orgdnica
del (sic) Servicio de Contratacion Publica, el servicio financiero de arrendamiento de
casilleros o cajas de seguridad, cuya contratacion se regula por las disposiciones
especiales contenidas en el Codigo Orgdanico Monetario y Financiero y la Codificacion
de Normas de la Superintendencia de Bancos, se encuentra excluido del ambito de
aplicacion de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica?”

Al respecto se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en Memorando No. SCVS-INPAI-
2026-0543-M, de 26 de mayo de 2026, suscrito por la Intendente Nacional de Procuraduria y
Asesoria Institucional de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros (en adelante,
“SCVS”), cit6 los articulos 204 y 213 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!, (en
adelante, “CRE”); 194 literal d) numeral 4 del Codigo Organico Monetario y Financiero® (en
adelante , “COMF”); 1, 6 y la Disposicion General Primera de la Codificacion de las Normas de
la Superintendencia de Bancos® (en adelante, “Codificacion de Normas de la Superintendencia
de Bancos™); 1y 73 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica* (en
adelante, “LOSNCP”); y, 3 y 325 del Reglamento General a Ley Orgéanica del Sistema Nacional

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

2 COMF, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.332 de 12 de septiembre de 2014.

3 Codificacién de Normas de la Superintendencia de Bancos, aprobada mediante Resoluciéon No. SB-2017-810, publicada en la
Edicion Especial del Registro Oficial No. 123 de 31 de octubre 2017.

4 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.
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de Contratacion Publica® (en adelante, “RGLOSNCP”). Con base en este marco normativo,
analiz6 y concluyo lo siguiente:

“(...) la naturaleza propia del contrato de arrendamiento de casilleros o cajas de
seguridad, obliga a que este servicio sea prestado por las entidades del sistema
financiero autorizadas por la Superintendencia de Bancos, bajo las condiciones
sefialadas en el Codigo Organico Monetario y Financiero y en la Codificacion de las
Normas de la Superintendencia de Bancos, con obligaciones contractuales especificas
derivadas de la misma norma, entre las cuales se incluyen pagar el canon pactado, no
subarrendar, entregar las llaves unicamente a personas autorizadas, notificar la pérdida
o sustraccion de llaves, la renovacion automadtica del contrato por el pago del canon de
arrendamiento, etc.; aspectos que resultan incompatibles con la aplicacion del
procedimiento general para el arrendamiento de bienes muebles, que de acuerdo con el
Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica,
debe contratarse por subasta inversa electronica, estableciendo en los pliegos
respectivos la duracion del servicio y las condiciones de su prestacion.

Es decir que, el servicio financiero de casilleros o cajas de seguridad se encuentra
regulado especificamente por las disposiciones del Codigo Organico Monetario y
Financiero y la Codificacion de Normas de la Superintendencia de Bancos, siendo el
denominado ‘contrato de arrendamiento’ la forma mediante la cual se instrumenta la
prestacion del mismo; lo cual, conlleva a determinar que la contratacion de dicho
servicio, podria considerarse excluida del ambito de aplicacion de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica, por cuanto su naturaleza no corresponde al
arrendamiento de bienes muebles bajo un régimen general, sino a la prestacion de un
servicio complementario otorgado por entidades financieras autorizadas por la
Superintendencia de Bancos y regulado por disposiciones normativas especificas para
su contratacion.

En este contexto, resulta aplicable el principio de especialidad, conforme al cual las
normas especiales prevalecen sobre las normas de cardcter general cuando regulan una
materia especifica. Por lo tanto, se concluye, al tratarse de una actividad propia del giro
ordinario de las entidades financieras autorizadas por la Superintendencia de Bancos,
la contratacion del servicio de casilleros o cajas de seguridad no constituye un
arrendamiento de bienes muebles sujeto a los procedimientos previstos en la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, sino la contratacion de un
servicio financiero especializado regulado por normas de cardcter especial, razon por la
cual su contratacion se rige por el marco normativo del sistema financiero y por el
contrato correspondiente suscrito entre la entidad financiera y el usuario del servicio.

II. Criterio institucional

5 RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No.153 de 28 de octubre de 2025.
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Por las consideraciones expuestas, es criterio de esta Intendencia Nacional de
Procuraduria y Asesoria Institucional que el arrendamiento de casilleros o cajas de

seguridad constituye un servicio financiero prestado por entidades autorizadas por la

Superintendencia de Bancos, cuya contratacion se regula por las disposiciones
contenidas en el Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero y la Codificacion de Normas
de la Superintendencia de Bancos, en virtud de lo cual, de conformidad con el inciso final
de articulo 1 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, dicha
contratacion se encontraria_excluida del ambito de la mencionada Ley” (subrayado
afnadido).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 17054, de 09 de junio
de 2026, y No. 17308, de 01 de julio de 2026, este organismo solicito e insistio, respectivamente,
al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”’) que remita su criterio
juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. Este requerimiento fue atendido a
través del oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0247-OF, de 10 de julio de 2026, ingresado en el
correo institucional de este organismo el mismo dia, al cual se adjunté el Informe Juridico No.
DALP-2026-RO-PGE-17054-017-1, de 2 de julio de 2026, suscrito por la Coordinadora General
de Asesoria Juridica de dicha entidad.

El informe juridico del SERCOP, ademads de las normas sefialadas por la consultante, citd los
articulos 82, 225, 226, 227, 288, 309 y 425 de la CRE; 14, 18 y 28 del Codigo Organico
Administrativo® (en adelante, “COA"); 18 del Codigo Civil’ (en adelante, “CC”); 3 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”); 1,
2, 140, 160 y 163 del COMF; 1 numeral 1, 3, 6, 9 y 38 numeral 7 del LOSNCP y 2, 147, y 148
del RGLOSNCP. Con estos fundamentos analiz6 y concluyo lo siguiente:

“V RESPUESTA

52. En virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA, la CGAJ emite la
siguiente respuesta al oficio remitido por la PGE:

a. De conformidad con el art. 163 del Libro I del COMF, el sistema financiero se divide
en el sector financiero publico, el sector financiero privado y el sector financiero popular
y solidario.

b. De conformidad con el art. 194.1.4 ibidem, el servicio de arrendamiento de casilleros
vy cajas de seguridad corresponde a una operacion contingente de las entidades

financieras.

c. Las operaciones contingentes, por su naturaleza, se encuentran incluidas en la

® COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 07 de julio de 2017.
7 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 2005.
8 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009.
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actividad financiera de las instituciones del sistema financiero, de acuerdo a lo (sic) las
disposiciones contenidas en el art. 140 ibidem.

d. La actividad financiera corresponde al giro especifico del negocio de las instituciones
del sector financiero publico, cuya regulacion se encuentra en la primera fraccion del
numeral 7 del art. 38 de la LOSNCP.

e. Existe una remision normativa expresa en el primer parrafo del art. 38 al RGLOSNCP,
por lo que el legislador delegé al ejecutivo para que determine la regulacion especifica
de dicho tipo de contrataciones.

f El art. 147 del RGLOSNCP excluye la aplicacion de la LOSNCP y del mismo
Reglamento al giro especifico del negocio de las instituciones financieras.

g. En consecuencia, conforme al art. 38 numeral 7 de la LOSNCP, asi como al art. 147
del RGLOSNCEP, el servicio de arrendamiento de casilleros y cajas de seguridad estd
excluido de la aplicacion de la LOSNCP.

h. Adicionalmente, conforme al art. 148 del RGLOSNCP, las contrataciones ajenas al
giro especifico de la institucion financiera necesariamente se deberan llevar a cabo: (...)
siguiendo los procedimientos generales o especiales contemplados en su normativa
propia y especifica”, por lo que tampoco deben observar las disposiciones contenidas en
la LOSNCP ni el RGLOSNCP’” (énfasis afiadido).

De lo antes transcrito se desprende que tanto la SCVS como el SERCOP coinciden en sefialar que
el servicio de arrendamiento de casilleros o cajas de seguridad constituye una actividad propia del
giro especifico del negocio de las entidades del sistema financiero autorizadas por la
Superintendencia de Bancos, por lo que este servicio no se sujeta al ambito de aplicacion de la
LOSNCP.

2. Analisis. —

El articulo 1 de la LOSNCP determina que su objeto es “establecer el marco normativo para que
las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias, para la
satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general, siempre buscando la mejor
relacion entre calidad y precio, en una compra publica por resultados”. El inciso final ibidem
prevé expresamente que: “No estardn sujetos al dmbito de aplicacion de esta Ley,
exclusivamente las contrataciones que otras leyes exceptiien de forma expresa” (énfasis
afiadido).

Respecto de la naturaleza del arrendamiento de bienes muebles, el articulo 325 del RGLOSNCP
dispone que “El arrendamiento de bienes muebles serd considerado como un servicio en el que
toda entidad contratante esta obligada a utilizar el procedimiento de subasta inversa
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electronica”. Para tal efecto, en el pliego correspondiente se deberan detallar las especificaciones
y caracteristicas técnicas del bien, asi como la duracion del servicio y las condiciones especificas
de su prestacion.

Ahora bien, en relacion con las instituciones financieras, el articulo 1 del COMF establece que su
objeto es “regular los sistemas monetario y financiero, asi como los regimenes de valores y
seguros del Ecuador”. A suvez, el articulo 2 ibidem sefiala que este codigo “establece el marco
de politicas, regulaciones, supervision, control y rendicion de cuentas que rige los sistemas
monetario y financiero, asi como los regimenes de valores y seguros, el ejercicio de sus
actividades y la relacion con sus usuarios” (énfasis afiadido).

En ese orden de ideas, el articulo 143 del COMF define a la Actividad Financiera como el
conjunto de:

“(...) operaciones y servicios que estdan vinculados con flujos o riesgos financieros, y
que, se realiza de forma habitual, por las entidades que conforman el sistema
financiero, de valores y de seguros, previa autorizacion de los organismos de control,
utilizando, a cualquier titulo, recursos de terceros para operaciones de crédito, inversion
en valores de renta fija o renta variable; servicios de seguros, servicios o instrumentos
de manejo y proteccion de riesgo, servicios de compra venta, intermediacion o
suscripcion de valores; asi como para otras operaciones que defina la Junta de Politica
v Regulacion Financiera en funcion del desarrollo o innovacion del mercado de servicios
financieros, de valores y seguros. Las actividades financieras son un servicio de orden
publico, reguladas y controladas por el Estado” (énfasis afiadido).

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 194 del COMF, las entidades financieras del sector
financiero publico y privado podran realizar: “a. Operaciones activas; b. Operaciones pasivas;
c¢. Operaciones contingentes, y, d. Servicios ”. Dentro de las operaciones financieras de “servicios”
se incluye expresamente la siguiente:

“4. Recibir y conservar objetos, muebles, valores y documentos en deposito para su
custodia y arrendar casilleros o cajas de seguridad para depositos de valores” (énfasis
anadido).

En concordancia con lo anterior, la Codificacion de Normas de la Superintendencia de Bancos,
Libro Primero, Tomo II, en su Titulo VIII “DE LAS OPERACIONES”, Capitulo IV: “NORMAS
PARA EL ARRENDAMIENTO Y MANEJO DE CASILLEROS O CAJAS DE SEGURIDAD”,
regula el arrendamiento y manejo de casilleros o cajas de seguridad. Asi, su articulo 1 dispone:

“Las entidades de los sectores financieros publico y privado podran establecer y
mantener el servicio de casilleros o cajas de seguridad para deposito de valores por parte
de sus clientes, para lo cual suscribiran un contrato de arrendamiento, que se regira por
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las disposiciones legales aplicables, asi como las del presente capitulo, que se entenderan
incorporadas y formaran parte integrante del contrato.

El arrendamiento de un casillero o caja de seguridad se regira por las disposiciones que
consten de los respectivos contratos escritos de arrendamiento, por las del presente

’

capitulo y por las legales.’

En este marco, el articulo 3 de la Codificacion de Normas de la Superintendencia de Bancos
dispone que “El arrendatario recibira el casillero o caja de seguridad vacio y en perfecto estado
de funcionamiento, y solo tendra acceso a ellos en los dias y horas en que la entidad financiera
se encuentre abierta al publico”, campliendo con la “identificacion, registro de firmas y mads que
se fijen en el contrato” .

Por su parte, el articulo 6 ibidem establece que el arrendatario, al suscribir el contrato de
arrendamiento, debe cumplir las siguientes obligaciones:

“a. A pagar las pensiones de arrendamiento en la forma convenida y por el plazo pactado
asi como por los periodos de prorroga del contrato, de lo cual hard constancia el
comprobante otorgado por la entidad;

b. A no subarrendar el casillero o caja;

c. A entregar las llaves del casillero o caja solo a personas debidamente autorizadas para
usarlo;

d. A notificar de inmediato a la entidad financiera en caso de pérdida o sustraccion de
las llaves; y,

e. A cumplir las demas obligaciones provenientes del contrato”.

En cuanto a la terminacion del derecho de uso, el articulo 9 de la Codificacion de Normas de la
Superintendencia de Bancos dispone que este concluira: “a. Por acuerdo de los contratantes;
b. Por el cumplimiento del plazo del contrato y entrega de las llaves, y, c. Por las demas causas
que se estipularen en el contrato”.

Adicionalmente, la Disposicion General Primera de las citadas normas prevé la renovacion tacita
del contrato mediante el pago del canon correspondiente por un nuevo periodo, sin perjuicio de
la facultad de la entidad financiera de rechazar dicha renovacion cuando lo estime inconveniente
para sus intereses. Asimismo, segun la Disposicion General Tercera ibidem, “Los casos de duda
en la aplicacion del presente capitulo, seran absueltos por la Superintendencia de Bancos”.
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Finalmente, es necesario sefalar que, segin el numeral 1 del articulo 3 de la LOGICC, “Cuando
existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicara la competente, la jerarquicamente
superior, la especial, o la posterior”.

Del analisis normativo expuesto se observa que: i) el arrendamiento de casilleros o cajas de
seguridad constituye un servicio propio de las entidades del sistema financiero, regulado
integramente por el COMF y por la normativa expedida por la Superintendencia de Bancos,
considerado como un servicio de orden publico sujeto a regulacion especializada, distinta del
régimen general de contratacion publica; y, i) segin las reglas de interpretacion y aplicacion
normativa previstas en la LOGJCC, la normativa sectorial especial de actividades financieras —
en este caso, el COMF y la Codificacion de las Normas de la Superintendencia de Bancos —
prevalece sobre la normativa general de contratacion publica.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en el inciso
final del articulo 1 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en
concordancia con el articulo 325 de su Reglamento General; los articulos 1, 2, 143 y 194 letra d)
numeral 4 del Codigo Organico Monetario y Financiero; y, los articulos 1, 3, 6 y 9 del Capitulo
IV, Titulo VIII de la Codificacion de las Normas de la Superintendencia de Bancos, Libro
Primero, Tomo II, el servicio de arrendamiento de casilleros o cajas de seguridad constituye una
actividad o servicio financiero regulado por su normativa especializada en materia de actividades
financieras, y se encuentra excluido del ambito de aplicaciéon de la L.ey Organica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacién 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,

G505 et
Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgtr. Nataly Patricia Avilés Pastas
Directora General
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - SERCOP

86



Edificio Amazonas Plaza

A |
° Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
| | | S *593 22941300
I I = www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

Oficio No. 18068

Quito, D.M., 27 de agosto de 2026

Doctor

Saidel Brito Lorenzo

RECTOR

UNIVERSIDAD DE LAS ARTES
Guayaquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. UA-R-2026-0214-0, de 17 de junio de 2026, ingresado en el correo de la Procuraduria
General del Estado el mismo dia, se reformul6 la consulta inicialmente planteada en oficio No. UA-R-2026-
0196-0, de 27 de mayo de 2026, en los siguientes términos:

“l. ¢Los techos de negociacion y la limitacion prevista en los articulos 2 y 3 del Acuerdo
Ministerial Nro. MDT-2015-054 son aplicables, exclusivamente, en el marco de procesos de
negociacion para la suscripcion de contratos colectivos de trabajo, contratos individuales de
trabajo y actas transaccionales, o rigen también para la determinacion o reconocimiento de
derechos laborales en aplicacion del principio de primacia de la realidad?

2. ;Las tablas de salarios minimos sectoriales y tarifas aprobadas por el Consejo Nacional de
Trabajo y Salarios, contenidas en el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2024-301, pueden ser
utilizadas por las entidades publicas sujetas al Codigo del Trabajo, con cardcter orientador y no
vinculante, como referente técnico para la determinacion de la remuneracion base cuando una
denominacion no se encuentre prevista en el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2015-054, no
obstante lo dispuesto en el articulo 117 del Codigo del Trabajo?”.

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

El informe juridico No. UA-CAJ-2026-0003-1, de 15 de junio de 2026, suscrito por la Coordinadora de
Asesoria Juridica de la Universidad de las Artes (en adelante, “UA4”) cit6 los articulos 82, 226 y 326
numerales 3 y 4 de la Constitucién de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 5, 7 y 117 del
Cédigo del Trabajo? (en adelante, “CT”"); 2 y 3 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-0543, mediante el
cual se expidieron “LOS TECHOS DE NEGOCIACION PARA LA SUSCRIPCION DE CONTRATOS
COLECTIVOS DE TRABAJO, CONTRATOS INDIVIDUALES DE TRABAJO Y ACTAS
TRANSACCIONALES PARA EL ANO 2015”; el Anexo 1 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-3014, a
través del cual se fijaron “LOS SUELDOS Y SALARIOS MINIMOS SECTORIALES Y LAS TARIFAS PARA

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

2 CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 167 de 16 de diciembre de 2005.

3 Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 491 de 30 de abril de 2015.

* Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-301, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.708 de 20 de diciembre de
2024.
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EL SECTOR PRIVADO POR RAMAS DE ACTIVIDAD QUE ABARCAN LAS DIFERENTES
COMISIONES SECTORIALES; las Sentencias de la Corte Nacional de Justicia emitidas dentro de los
juicios No. 1274-2011 y No. 17731-2015-2101; y, doctrina sobre la teoria del “contrato realidad”. Con
estos fundamentos analizé y concluy6 lo siguiente:

“(...)

VI. Criterio juridico institucional

(...)

En este orden de ideas, cuando la adecuacion de la denominacion de un puesto responde (...) al
reconocimiento de derechos derivados de la aplicacion del principio de primacia de la realidad y
de los principios constitucionales y legales antes referidos, dicha adecuacion no se encuentra

comprendida dentro del supuesto regulado por los articulos 2 y 3 del Acuerdo Ministerial MDT-

2015-054. Por consiguiente, la limitacion prevista en el articulo 3 ibidem, relativa a la
imposibilidad de percibir incrementos remunerativos respecto de denominaciones no
contempladas en dicho Acuerdo, no resulta aplicable cuando lo que persigue es la correccion de

una_discordancia_entre la denominacion formal de un puesto y las funciones efectivamente
desemperiadas (...).

En cuanto a la utilizacion de las tablas de salarios minimos sectoriales y tarifas previstas en el
Acuerdo Ministerial MDT-2024-301, el articulo 117 del Codigo del Trabajo dispone, en efecto,
que las revisiones de salarios por sectores o ramas de trabajo que efectuen las Comisiones
Sectoriales se refieren exclusivamente a los trabajadores sujetos la Codigo del Trabajo (...).
Dicha disposicion delimita el ambito de aplicacion vinculante de tales tablas, en el sentido de que

estas no resultan directamente aplicables, por mandato legal, a los trabajadores del sector piblico

sujetos _al Codigo del Trabajo, ni generan por si mismas derechos remunerativos exigibles en

dicho ambito.

(...)

VII.- Conclusion.-

Por los antecedentes de hecho y de derecho expuestos, se concluye lo siguiente:

a) Los techos de negociacion y la limitacion previstos en los articulos 2 y 3 del Acuerdo Ministerial

Nro. MDT-2015-054 son aplicables, exclusivamente, en el marco de procesos de negociacion (...);
en consecuencia, dichas disposiciones no resultan aplicables cuando la adecuacion de la

denominacion de un puesto responde al reconocimiento de derechos derivados de la aplicacion

del principio de primacia de la realidad y de los principios constitucionales y legales que rigen la

materia laboral.

b) Ante la ausencia de una denominacion en el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2015 054 que se
corresponda con las actividades efectivamente desemperiadas por personal sujeto al Codigo del
Trabajo en el sector publico, resulta juridicamente procedente que las entidades publicas utilicen,

con_cardcter orientador v no vinculante, las tablas de salarios minimos sectoriales y tarifas

aprobadas por el Consejo Nacional de Trabajo y Salarios, contenidas en el Acuerdo Ministerial
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Nro. MDT-2024-301, como referente técnico para la determinacion de la remuneracion base, sin
que ello implique su aplicacion directa ni vulnere lo dispuesto en el articulo 117 del Codigo del

Trabajo, y sin perjuicio del procedimiento previsto en el articulo 3 del Acuerdo Ministerial Nro.
MDT-2015-054 ante el Ministerio del Trabajo” (1o subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, este organismo solicitd, mediante oficio No. 17209, de
22 de junio de 2026, el criterio juridico del Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT”). Este
requerimiento fue atendido a través del oficio No. MDT-SN-2026-0532-0O, de 10 de julio de 2026,
ingresado en esta Procuraduria el mismo dia.

El criterio juridico del MDT, ademas de las disposiciones mencionadas, cit6 los articulos 3 inciso siguiente
alnumeral 4, 51 letraa) y 52 letras a) y k) de la Ley Organica del Servicio Ptblico® (en adelante, “LOSEP”);
1.2.13 del Decreto Ejecutivo No. 1701°; 1 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054; 2, 8, 9 y 10 del
Acuerdo Ministerial No. MDT-2017-0102, que contiene el Instructivo sobre el Procedimiento para la
Absolucion de Consultas Formales del MDT’ (en adelante, “Acuerdo No. 102”); y, 5 del Acuerdo
Ministerial No. MDT-2024-301. Con estos fundamentos concluy6 lo siguiente:

“(...)

2. CONCLUSION

(...)

Por lo expuesto, y en relacion a su primera interrogante, es preciso indicar que por principio de
legalidad, los techos remunerativos representan a los valores mdaximos que una institucion podria
acordar pagar por concepto de remuneracion mensual unificada a un trabajador publico, de
acuerdo a la denominacion de puesto que desemperie; asi también, el piso remunerativo
correspondera al salario basico unificado del trabajador privado en general que se encuentre
vigente.

En este contexto, y de conformidad con lo dispuesto en el primer inciso del articulo 3 del Acuerdo
Ministerial Nro. MDT-2015-0054, se precisa que dicha disposicion es aplicable exclusivamente
cuando una institucion requiera incorporar puestos que no se encuentren previstos en la tabla

constante en el articulo 2 del referido Acuerdo Ministerial. En estos casos, los servidores que
ocupen dichos puestos podran ser beneficiarios de incrementos remunerativos, conforme a lo
establecido en el segundo inciso del citado articulo, siempre que la remuneracion resultante no
exceda el techo remunerativo fijado para el correspondiente grupo ocupacional.

En relacion a su segunda interrogante, es preciso manifestar que la fijacion de sueldos y salarios
que realice el Consejo Nacional de Trabajo y Salarios, rigen exclusivamente a los sueldos o
salarios de los trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo del sector privado. En tal virtud, para
el establecimiento de las remuneraciones mensuales unificadas de los trabajadores bajo el
régimen del Codigo del Trabajo en las instituciones del Estado, se deberd considerar

expresamente, lo dispuesto en la normativa que para el efecto haya emitido el Ministerio del

> LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
® Decreto Ejecutivo No. 1701, publicado en el Registro Oficial No. 592 de 18 de mayo de 2009.
7 Acuerdo No. 102, publicado en el Registro Oficial No. 56 de 14 de agosto de 2017.
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Trabajo; siendo para el caso de la consulta, el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2015-0054 vigente
a la fecha (...)” (lo subrayado me corresponde).

De lo manifestado se observa que, respecto de la primera pregunta, la UA sostiene que la limitacion prevista
en el Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054 no resulta aplicable cuando la adecuacion de la
denominacion de un puesto responde al reconocimiento de derechos derivados de la aplicacion del principio
de primacia de la realidad. Por su parte, el MDT no se pronuncia sobre dicho principio, sino que precisa
que el articulo 3 de dicho instrumento es aplicable cuando una institucion requiera incorporar puestos que
no se encuentran establecidos en la tabla constante en el articulo 2 ibidem, a fin de que los servidores puedan
ser beneficiarios de incrementos remunerativos, siempre que no exceda el techo fijado para cada grupo
ocupacional.

Sin embargo, con relacion a la segunda consulta, la UA difiere del MDT, pues considera procedente que
las entidades publicas utilicen, con caracter orientador, las tablas de salarios minimos sectoriales y tarifas
aprobadas por el Consejo Nacional de Trabajo y Salarios (en adelante, “CNTS "), contenidas en el Acuerdo
Ministerial No. MDT-2024-301, sin perjuicio del procedimiento previsto en el articulo 3 del Acuerdo
Ministerial No. MDT-2015-054. Por su parte, el MDT considera que la fijacion de sueldos y salarios que
realiza el CNTS rige exclusivamente a los trabajadores sujetos al CT del sector privado, precisando que,
para el caso de los trabajadores de las instituciones del Estado, se debe tomar en cuenta lo dispuesto en el
Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054.

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que tratan las consultas, el analisis se referira a los siguientes
puntos: i) Techos de negociacion y la limitacion prevista en los articulos 2 y 3 del Acuerdo Ministerial No.
MDT-2015-054; y, ii) Salarios minimos sectoriales y tarifas aprobadas por el CNTS.

2.1. Techos de negociacion y la limitacion prevista en los articulos 2 y 3 del Acuerdo Ministerial No.
MDT-2015-054.-

El antepenultimo inciso del articulo 51 de la LOSEP establece que, en las instituciones, entidades y
organismos del sector publico sujetos al ambito de esa ley, el porcentaje de incremento de las
remuneraciones y cualquier otro beneficio que cause un egreso econémico de un ejercicio a otro serd como
maximo “el que determine el Ministerio del Trabajo, previo informe favorable del Ministerio de Finanzas
respecto de la disponibilidad economica”.

Al efecto, el Decreto Ejecutivo No. 1701 contempla las limitaciones a la contratacion colectiva en el sector
publico, y el inciso tercero del numeral 1.1 del articulo 1, asi como la Disposicion Transitoria Primera,
incluidos mediante Decreto Ejecutivo No. 225%, confieren al MDT competencia para realizar la
clasificacion del personal de las instituciones del sector publico en servidores y obreros.

De otro lado, segun lo previsto en el articulo 1 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054, los techos de
negociacion ahi establecidos “bajo ningiin concepto se entenderdan como salarios minimos o basicos”. Al
efecto, el inciso primero del articulo 2 ibidem agrega que, de acuerdo con el numeral 1.1.1.4. del Decreto
Ejecutivo No. 1701, para los puestos que por la naturaleza de las actividades que realizan hayan sido
determinados como trabajadores sujetos al ambito del CT, “se establecen los siguientes techos de

8 Decreto Ejecutivo No. 225, publicado en el Registro Oficial No. 123 de 4 de febrero de 2010.
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negociacion para la suscripcion de contratos colectivos de trabajo, contratos individuales de trabajo y
actas transaccionales”, conforme al cuadro que ahi se detalla.

En este sentido, el inciso primero del articulo 3 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054 especifica
que, en los casos de puestos que no se encuentren considerados en el cuadro del articulo precedente, las
instituciones del Estado deberan remitir al MDT, el informe técnico que detalle las actividades que se
desarrollan en los mismos, con el porcentaje de tiempo estimado en la ejecucion de las actividades, “para

que esta Cartera de Estado realice el andlisis técnico correspondiente; y, de ser procedente, incluya dichos
puestos en uno de los niveles del Acuerdo Ministerial de techos de negociacion” para los contratos
colectivos de trabajo, contratos individuales de trabajo y actas transaccionales (lo subrayado me
corresponde). Asimismo, el inciso segundo del citado articulo 3 determina que “Las denominaciones de
puestos que no consten en el cuadro del articulo precedente, no tendran derecho a percibir incremento

i

alguno en la remuneracion mensual unificada” que actualmente reciben en las instituciones del Estado.

En este contexto, el articulo 13 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054 precisa que, en caso de que se
presenten personas cuyas actividades no correspondan a las denominaciones del puesto, “la institucion del
Estado a la que pertenezcan, deberd analizar cada caso, a fin de definir correctamente las actividades o
cambiar la denominacion del puesto si fuera pertinente”, para que puedan ser incluidos en el listado del
articulo 2 del referido Acuerdo y remitir el informe técnico correspondiente para su aprobacion al MDT.

De lo expuesto se observa que: i) el Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054 establece los techos de
negociacion para la suscripcion de contratos colectivos de trabajo, contratos individuales de trabajo y actas
transaccionales; i7) en los casos de puestos que no se encuentren considerados en el cuadro del articulo 2
del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054, las instituciones del Estado deberan remitir al Ministerio del
Trabajo el informe técnico que detalle las actividades que se desarrollan en aquellos, para que el Ministerio
de Trabajo realice el analisis técnico correspondiente; y, de ser procedente, incluya dichos puestos en uno
de los niveles del Acuerdo Ministerial de techos de negociacion para los contratos colectivos de trabajo,
contratos individuales de trabajo y actas transaccionales; iii) las denominaciones de puestos que no consten
en el cuadro del articulo 2 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054 no tienen derecho a percibir
incremento en la remuneraciéon mensual unificada que actualmente reciben en las instituciones del Estado;
y, iv) en caso de que se presenten personas cuyas actividades no correspondan a las denominaciones del
puesto, la institucion del Estado a la que pertenezcan debera definir correctamente las actividades o cambiar
la denominacion del puesto si fuera pertinente para que puedan ser incluidos en el listado del articulo 2 del
Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054, previa aprobacion del MDT.

2.2. Salarios minimos sectoriales y tarifas aprobadas por el CNTS.-

De acuerdo con lo previsto en el inciso segundo del articulo 328 de la CRE “El Estado fijard y revisara
anualmente el salario basico establecido en la ley, de aplicacion general y obligatoria”. En este sentido,
el inciso segundo del articulo 117 del CT establece que “El Estado, a través del Consejo Nacional de
Trabajo y Salarios, establecerd anualmente el sueldo o salario bdsico unificado para los trabajadores
privados”. Al efecto, el inciso final del citado articulo 117 del CT dispone que la fijacion de sueldos y
salarios que realice el CNTS, “asi como las revisiones de los salarios o sueldo por sectores o ramas de

»

trabajo que propongan las Comisiones Sectoriales, se referiran exclusivamente a los sueldos o salarios de
los trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo del sector privado ™.
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Por su parte, el articulo 2 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-301 establece que: “La fijacion de
sueldos y salarios minimos sectoriales y tarifas para el sector privado se realizara acorde a las comisiones
sectoriales y sus respectivas estructuras ocupacionales” ahi descritas.

En relacion al incremento porcentual para la “fijacion de sueldos y salarios minimos sectoriales y las tarifas
para el sector privado”, el articulo 3 del citado Acuerdo Ministerial determina que, a partir del 01 de enero
de 2025, el incremento porcentual a aplicarse a “los sueldos y salarios minimos sectoriales y a las tarifas
para el sector privado, que constan en las comisiones sectoriales, serda de 2,174% respecto a los del afio
2024

El articulo 4 ibidem precisa que: “La denominacion del cargo y actividad debera ser especifica y no
general, por lo que esta debe constar en el contrato de trabajo y sus actividades se sujetaran a la misma”;
y, el inciso primero de su articulo 5 determina que, para la estructura ocupacional incluida en las ramas de
actividad de las comisiones sectoriales, “los sueldos y salarios minimos sectoriales y las tarifas para el
sector privado en ningun caso podran ser inferiores a las establecidas en el presente Acuerdo Ministerial”,
mientras que su inciso segundo prevé:

“De existir cargos que no se encuentren contemplados en las diferentes estructuras ocupacionales

por ramas de actividad, los sueldos y salarios minimos sectoriales y las tarifas en ningun caso
podran ser inferiores a los de menor valor establecidos en cada una de las referidas ramas de
actividad. El sector empleador realizara la solicitud incluyendo un informe técnico justificativo
dirigido a la Direccion de Politica Salarial del Ministerio del Trabajo para la inclusion de los
cargos no contemplados en las Comisiones Sectoriales hasta el 30 de junio del aiio 2025, a efectos
de que la Direccion de Politica Salarial proceda con el andlisis que permita determinar la
factibilidad del requerimiento, y de ser procedente serd puesto en conocimiento de los delegados
de comisiones sectoriales para su respectiva aprobacion, actividades que se desarrollaran en el
ano 20257,

Ahora bien, como se sefiald en el numeral precedente, el ordenamiento juridico actualmente vigente prevé
expresamente un mecanismo para el caso en que una denominacion de puesto del sector publico no se
encuentre contemplada en el articulo 2 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2015-054. Asi, el articulo 3 de
dicho instrumento establece que las instituciones del Estado deberan remitir al MDT el informe técnico
correspondiente para que este evalie la inclusion del puesto en la tabla del articulo 2. Dicho mecanismo (al
igual que el previsto en su articulo 13 para los casos de discordancia entre denominacion y funciones) opera
dentro del propio ambito del sector publico y es distinto e independiente del régimen de sueldos y salarios
minimos sectoriales aplicable al sector privado que es regulado por el Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-
301.

De lo expuesto se evidencia que: i) corresponde al Estado, a través del CNTS, establecer anualmente el
sueldo o salario basico unificado para los trabajadores privados; ii) la fijacion de sueldos y salarios que
realiza el CNTS, asi como las revisiones de los salarios o sueldo por sectores o ramas de trabajo que
propongan las Comisiones Sectoriales, se deben referir exclusivamente a los sueldos o salarios de los
trabajadores sujetos al CT del sector privado; iii) a partir del 01 de enero de 2025, el incremento porcentual
a aplicarse a los sueldos y salarios minimos sectoriales y a las tarifas para el sector privado, que constan en
las comisiones sectoriales, serd de 2,174% respecto a los del afio 2024; iv) la denominacién del cargo y
actividad debe ser especifica y no general, por lo que esta debe constar en el contrato de trabajo y sus
actividades se sujetaran a la misma; v) los sueldos y salarios minimos sectoriales y las tarifas para el sector
privado en ninglin caso pueden ser inferiores a las establecidas en el Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-
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301; vi) de existir cargos que no se encuentren contemplados en las diferentes estructuras ocupacionales
por ramas de actividad, los sueldos y salarios minimos sectoriales y las tarifas en ningun caso pueden ser
inferiores a los de menor valor establecidos en cada una de las ramas de actividad; vii) el sector empleador
debe realizar la solicitud, incluyendo un informe técnico justificativo, para la inclusion de los cargos no
contemplados en las Comisiones Sectoriales; y, viii) el régimen de sueldos y salarios minimos sectoriales
para el sector privado es distinto e independiente del previsto para el sector publico en el Acuerdo
Ministerial No. MDT-2015-054, por lo que el vacio de denominacion de un puesto publico debe resolverse
mediante el mecanismo previsto en su articulo 3.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los articulos
51 de la Ley Organica del Servicio Publico y 1.1.1.4 del Decreto Ejecutivo No. 1701,y 2 y 3 del Acuerdo
Ministerial No. MDT-2015-054, los techos de negociacion y la limitacién ahi contemplados son aplicables
unicamente a los puestos que se encuentran en la respectiva tabla. No obstante, conforme al articulo 13 del
referido Acuerdo, cuando las actividades efectivamente desempefiadas no correspondan a la denominacion
del puesto, la institucion del Estado debe analizar el caso y, de ser pertinente, remitir al Ministerio del
Trabajo el informe técnico correspondiente, a fin de que dicha Cartera de Estado apruebe la correccion de

la denominacién y su inclusion en el listado del articulo 2.

En relacion con la segunda consulta se concluye que, segn el articulo 117 del Cdodigo del Trabajo y los
articulos 2, 3,4 y 5 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-301, las tablas de salarios minimos sectoriales
y tarifas aprobadas por el Consejo Nacional de Trabajo y Salarios rigen exclusivamente respecto de los
trabajadores sujetos al Cédigo del Trabajo del sector privado. En consecuencia, dichas tablas no resultan
aplicables para la determinacion de la remuneracién base de puestos del sector publico.

Para la inclusion de puestos o cargos que no se encuentren contemplados en el articulo 2 del Acuerdo
Ministerial No. MDT-2015-054, se debe aplicar el procedimiento establecido en el articulo 3 ibidem.

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,

Rodr?o van Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Cynthia Gellibert Mora
MINISTRA DEL TRABAJO
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Oficio No. 18069

Quito, D.M., 27 de agosto de 2026

Doctora

Marcela Luzuriaga Amador

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA DE PRODUCCION Y DESARROLLO ESTRATEGICO DE LA
UNIVERSIDAD ESTATAL DE MILAGRO - EPUNEMI

Milagro.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EPUNMEI-GG-2026-324, de 3 de junio de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 5 del mismo mes y afio, se formulo la siguiente consulta:

“¢La condicion de docente de una universidad publica que ostenta el representante
legal de una empresa publica, con facultades para celebrar contratos en nombre de
esta, configura alguno de los supuestos de prohibicion contemplados en los
articulos 75 numeral 3 y 76 numeral 4 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, cuando ambas entidades celebran contratos
interadministrativos entre si?”

Al respecto se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende lo siguiente:

El informe juridico de la consultante, contenido en memorando No. EPUNEMI-DAJ-2026-
161-M, de 2 de junio de 2025, suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la Empresa
Publica de Produccion y Desarrollo Estratégico de la Universidad Estatal de Milagro (en
adelante, “EPUNEMI”), citd, en lo principal, los articulos 226, 230, 232, 315, 349 y 355 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”’); 12y 24 letra b) de la Ley
Orgénica del Servicio Piblico® (en adelante, “LOSEP”); 38, numeral 6, 75, numeral 3, y 76,

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
2 LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
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numeral 4, de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante,
“LOSNCP”); 140 y 338 del Reglamento General a Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica*, (en adelante, “RGLOSNCP”’); 149 de la Ley Orgéanica de Educacién
Superior’ (en adelante “LOES”); 4 y 10 de la Ley Organica de Empresas Publicas® (en
adelante, “LOEP”), 19 y 21 del Cédigo Orgénico Administrativo’ (en adelante, “COA ”’); Y,
140 del Reglamento de carrera y escalafon del personal académico del sistema de educacion
superior® (en adelante, “RCEPASES”). Sobre dicha base, manifestd y concluy® lo siguiente:

“ANTECEDENTES

(...)

ANALISIS JURIDICO

(...)

La docencia universitaria constituye una actividad académica de naturaleza
formativa, constitucional y legalmente exceptuada de la prohibicion de doble
remuneracion, por tanto no existe incumplimiento normativo por el ejercicio
simultaneo de un cargo publico en una empresa publica creada por una universidad
estatal y el desemperio de la catedra universitaria como docente en esa misma
universidad; la funcion docente no incide ni interfiere en la gestion administrativa,
operativa o decisoria de la empresa publica, ni genera un interés personal contrario
al interés general, consecuentemente, la acumulacion de funciones resulta
Juridicamente procedente y compatible.

Partiendo de esa premisa, la celebracion de contratos administrativos que resultan
de la ejecucion de los procesos de contratacion ejecutados al amparo de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, -LOSNCP-, entre entidades
que pertenecen al sector publico se encuentran autorizados expresamente como (sic)
régimen especial, dotindoles de prerrogativas y un tratamiento diferente de los
procesos de régimen comun, bajo criterios de selectividad es decir contratacion
directa.

3 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.

* RGLOSNCP, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 260 de 8 de abril de 2026 (reformada posterior al
ingreso de la consulta el dia 31 de julio de 2026).

> LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010.

® LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.

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

8 RCEPASES, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.506 de 30 de julio de 2021.
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Las maximas autoridades de las entidades publicas, llamense: rectores, gerentes
generales, ministros de estado, directores ejecutivos, etc., asi como los servidores
publicos que intervengan en el proceso de contratacion interadministrativa, no deben
estar inmersos en las prohibiciones definas (sic) en los articulos 75 y 76 de la
LOSNCP.

(...)

El articulo 18 del Codigo Civil, en su regla 1° sefiala: ‘Cuando el sentido de la ley
es claro, no se desatenderd su tenor literal, a pretexto de consultar su espiritu’; en
efecto, la disposicion del articulo 76 numeral 4 constituye una prohibicion logica y
ética de las facultades administrativas. La incompatibilidad entre el abuso del
ejercicio del poder y de la finalidad para la cual el poder fue concedido, constituye
el fundamento de la prohibicion legal de contratar con ‘si mismo’ por interpuesta
persona natural o juridica o a sus parientes, norma impuesta en general a todos los
administradores tanto publico como privados. (énfasis corresponde al texto citado)

Se configura la inhabilidad, cuando cualquier servidor o la maxima autoridad de una
entidad publica, llamese ‘universidad estatal’ o ‘empresa publica’, luego de haber
actuado un proceso de contratacion, se contrata a ‘si mismo’ por interpuesta persona
natural o juridica, estaria actuando en realidad, por dos personalidades juridicas
inconfundibles: la de la representada, esto es la entidad publica, y la de titular de un
derecho propio y particular.

En aquellos supuestos en los que las mdximas autoridades o los servidores publicos
intervienen, directa o indirectamente, en calidad de ‘particulares’ en contratos
administrativos de las instituciones a las que representan, se configura un interés
personal contrario al interés institucional que deben salvaguardar en su condicion
de servidores y funcionarios publicos, esto es, el interés general. En tal contexto, se
materializa una inhabilidad o prohibicion, en cuanto la entidad publica se ve
expuesta al riesgo cierto e inminente de que sus autoridades o servidores antepongan
intereses propios o particulares en detrimento de los intereses de la institucion y de
los fines publicos que les corresponde tutelar. (énfasis corresponde al texto citado)

(...)

CRITERIO INSTITUCIONAL
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(..)

La contratacion interadministrativa constituye un régimen especial expresamente
previsto y autorizado por la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, cuyo objeto es la articulacion de capacidades, recursos y competencias entre
entidades del sector publico para el cumplimiento de fines estatales y de interés
publico. En este tipo de contratacion no opera la logica de lucro propia del
contratista privado, sino un interés publico comun y convergente, orientado a la
satisfaccion de necesidades institucionales y al servicio publico, lo cual, por su
propia naturaleza, excluye la existencia de beneficios personales o particulares.

El numeral 3 del articulo 75 y el numeral 4 del articulo 76 de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica, establecen las prohibiciones a
autoridades o servidores publicos celebren (sic) contratos en los que, actuando como
particulares, puedan resultar favorecidos ellos o sus parientes hasta los grados de
consanguinidad y afinidad previstos en la ley, por disponer de informacion
privilegiada. No obstante, dicha prohibicion resulta inaplicable a los contratos
celebrados entre dos entidades publicas en el marco del régimen interadministrativo,
en tanto ninguna de ellas actia como persona natural ni como persona juridica de
derecho privado, ni persigue intereses particulares, sino que intervienen en ejercicio
de competencias publicas legalmente atribuidas.

En los contratos interadministrativos, los servidores publicos de una empresa publica
que se encuentren debidamente facultados para suscribir contratos, actuan
exclusivamente en representacion de la persona juridica de derecho pubico a la que
pertenecen, bajo criterios objetivos, impersonales y sometidos estrictametne al
principio de legalidad. Su intervencion no es intuitu personae, sino de cardcter
institucional, orientada al cumplimiento de fines publicos previamente
determinados, razon por la cual, no se configura incumplimiento de lo dispuesto en
el numeral 3 del articulo 75 y el numeral 4 del articulo 78 de la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica ni en los articulos 19 y 21 del Codigo
Organico Administrativo” (énfasis anadido).

Con el objeto de contar con mayores elementos de anélisis, antes de atender la consulta,
mediante oficios No. 17057, de 9 de junio de 2026, y No. 17315, de 1 de julio de 2026, esta
Procuraduria solicit6 e insistid al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante,
“SERCOP”) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la
consulta.
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El SERCOP atendi6 el requerimiento de este organismo mediante oficio No. SERCOP-
CGAJ-2026-0246-OF, de 10 de julio de 2026, ingresado el mismo dia en el correo
institucional de este organismo, al que adjunt6 el informe No. DALP-2026-RO-PGE-17057-
077, de 7 de julio de 2026, que, sobre la base de la normativa citada por la consultante, y el
pronunciamiento previo de esta Procuraduria contenido en oficio No. 08003, de 19 de febrero
de 2020, analiz6 y concluy¢ lo siguiente:

“IIT ANALISIS JURIDICO

5. El articulo 226 de la CRE establece que la actuacion publica esta cenida al
principio de legalidad, limitando la potestad del servidor a lo expresamente
autorizado por la norma. De la misma forma, las instituciones del Estado, sus
organismos, dependencias, servidores publicos y personas que actuen en virtud de
una potestad estatal, ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion, en instrumentos internacionales, en la ley, los
principios y en la jurisprudencia aplicable. Para ello, el articulo 230 ibidem, prohibe
de ciertas actuaciones a los servidores publicos; sin embargo, permite la docencia
universitaria como excepcion al pluriempleo, esta habilitacion tiene una naturaleza
permisiva orientada al ambito académico y laboral; en ningun caso constituye una
excepcion constitucional para eludir los deberes de probidad.

6. Ahora bien, ante este aspecto, el articulo 232 ibidem impone la obligacion a los
servidores publicos de abstencion ante cualquier conflicto de intereses. En
consecuencia, si la condicion de docente genera un interés, directo o indirecto,
material o incluso institucional, que colisione con el ejercicio de la representacion
legal durante un proceso contractual, la norma constitucional prioriza que
prevalezca el deber de abstencion, invalidando la pretension de usar la ‘excepcion
docente’ como salvaguarda para participar en actos que impliquen un conflicto de
interés.

7. En esta situacion, se debe observar los principios administrativos contemplados
en los articulos 19 y 21 del COA, los cuales son mandatos operativos. En primer
lugar, el principio de imparcialidad es una barrera contra el conflicto de interés, ya
que bajo el cargo que se ostenta un servidor publico debe observar de manera
primordial el interés general. En segundo lugar, la ética y probidad imperara bajo
diversos principios de los cuales radican la honradez, integridad, imparcialidad,
transparencia, entre otros. Por lo

que, cualquier situacion de conflicto con estos principios debe ser rechazada por
parte de los servidores publicos ya que se perderia la transparencia de la
administracion.
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8. Continuando, el articulo 12 de la LOSEP y el articulo 149 de la LOES contemplan
una excepcion, la misma que es funcional y de tiempo, la cual permite que la carga
horaria de docencia sea compatible con el cargo, pero no fusiona la responsabilidad
legal de estos ultimos. Es crucial entender que estas leyes regulan la relacion laboral
y la calidad educativa, pero no tienen la jerarquia ni la competencia para derogar
las prohibiciones del sistema de contratacion publica. Por tanto, la excepcion al
pluriempleo termina donde empieza la inhabilitacion para contratar, es asi que, se
puede ser docente de una institucion, pero esa calidad no otorga una exencion para
vulnerar la normativa de la LOSNCP.

9. El articulo 75 numeral 3 de la LOSNCP, no se limita a prohibir la contratacion de
quienes tienen una relacion comercial; se extiende a cualquier servidor publico que
tenga injerencia directa o indirectamente, vinculacion en cualquier etapa o fase del
procedimiento, o que posea informacion privilegiada. Se debe recordar que los
representantes legales ostentan la competencia para aprobar, suscribir o dirigir el
contrato interadministrativo, esta posicion de mando otorgaria la facultad de influir
en el proceso o contar con informacion excepcional. De la misma forma, el articulo
76 numeral 4 de la LOSNCP, refuerza esto al inhabilitar a quienes, por su accion u
omision, resultaren beneficiados.

10. En el contexto de un contrato interadministrativo, aunque el beneficio no siempre
sea pecuniario de manera directa o indirecta, la consolidacion de convenios entre la
universidad donde trabaja y la empresa que dirige configura un conflicto de interés,
pues existe un riesgo de parcialidad. Esto conlleva, a una gestion favorable a sus
intereses institucionales o personales, lo cual materializa la inhabilidad.

11. Asi, la normativa en materia de contratacion publica junto con la base juridica
conexa debe ser interpretada de manera armonica. La LOSNCP en sus articulos 75
numeral 3 y 76 numeral 4, establecen inhabilidades generales y especiales,
respectivamente, para quienes tienen vinculacion directa o indirecta en los
procedimientos de contratacion. La Procuraduria General del Estado mediante el
Oficio 08003, al respecto brinda una interpretacion necesaria: ‘(...) se concluye que,
de conformidad con lo previsto en el articulo 62, numero 3 de la LOSNCP, en
concordancia con el articulo 24 de la LOSEP, no existe impedimento legal para que
un docente de una universidad publica, con nombramiento permanente, suscriba
contratos regulados por la LOSNCP con otras entidades distintas de aquella en que
presta sus servicios (...)’
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12. Aplicando el criterio de la Procuraduria General del Estado, se desprende que,
si el contrato se realiza con la misma universidad donde el representante legal presta
sus servicios docentes, la prohibicion si se configura. El criterio de la Procuraduria
habilita la contratacion cuando las entidades son ‘distintas’, precisamente porque en
ese supuesto no se materializa el conflicto de intereses ni la vinculacion directa
prohibida por la LOSNCP. Sin embargo, cuando el representante legal de una
empresa publica contrata con la universidad de la cual es docente, se activa el
supuesto de inhabilidad del articulo 75 numeral 3 y el articulo 76 numeral 4, al existir
una identidad de partes y un potencial conflicto de intereses.

13. Finalmente, el articulo 140 del RGLOSNCP, al normar los procedimientos
interadministrativos, reafirma que el régimen especial no es una via para evadir los
controles de integridad. Por lo tanto, bajo el analisis conjunto, el representante legal
de una empresa publica puede ejercer la docencia, y puede incluso participar en
procesos de contratacion publica con terceros, no obstante, carece de competencia
para intervenir en la celebracion de contratos entre la empresa que dirige y la
universidad donde imparte clases. El articulo en cuestion regula el procedimiento de
las contrataciones interadministrativas, confirma la excepcionalidad del régimen,
pero no exime a los sujetos de las reglas de conducta ética.

14. Por lo expuesto, la condicion de docente universitario y la de representante legal
de una empresa publica son compatibles en el ejercicio del cargo, pero son
incompatibles en el ejercicio de la contratacion. Si el representante legal interviene,
dirige, autoriza o suscribe un contrato con la universidad donde es docente, estd
incurriendo en un potencial conflicto de intereses. La LOSNCP protege la
integridad del sistema; por ende, si se pretende contratar, el representante legal debe
abstenerse de participar totalmente

del procedimiento precontractual, administrativo y de ejecucion, para asi purgar el
conflicto de intereses y evitar la configuracion de las inhabilidades sefialadas”
(énfasis afiadido).

De los informes juridicos de la entidad consultante y del SERCOP se desprende que ambos
coinciden en reconocer que el ejercicio simultaneo de la docencia universitaria y del cargo de
gerente general de una empresa publica es juridicamente permitido, en virtud de la excepcion
constitucional y legal a la prohibicioén del pluriempleo. No obstante, difieren en lo que se
refiere a la contratacion interadministrativa. La consultante considera que en un contrato
interadministrativo no se configuran las inhabilidades para contratar previstas en la LOSNCP
respecto del gerente de una empresa publica contratista que es docente de la universidad
contratante, en virtud de que el gerente act@ia exclusivamente en representacion de una
persona juridica de derecho publico y no a titulo personal. Por su parte, el SERCOP considera
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que, si el representante legal de una entidad estatal interviene, dirige, autoriza o suscribe un
contrato con la universidad donde es docente, estaria incurriendo en un potencial conflicto de
intereses.

2. Analisis.

Para facilitar el estudio de la consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i)
Docencia como excepcion a la prohibicion de pluriempleo; ii) Contratacion
Interadministrativa; y, iij) Competencia para contratar; inhabilidades de los servidores
publicos para celebrar contratos administrativos y conflictos de interés.

o o r

2.1.- Docencia como excepcion a la prohibicion de pluriempleo.

El articulo 229 de la CRE prevé que “Serdan servidoras o servidores publicos todas las
personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un
cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”. Por su parte, el numeral 1 del articulo
230 ibidem incluye al pluriempleo entre las prohibiciones para el ejercicio del servicio
publico al prever que en el servicio publico se prohibe “Desemperiar mas de un cargo publico
simultaneamente a excepcion de la docencia universitaria siempre que su horario lo
permita”. La prohibicion de pluriempleo antes mencionada consta, ademas, en los articulos
12, 24 letra b) y 117 de la LOSEP que, en su orden, disponen:

“Art. 12.- Prohibicion de pluriempleo. - Ninguna persona desempenara, al mismo
tiempo, mds de un puesto o cargo publico, ya sea que se encuentre ejerciendo una
representacion de eleccion popular o cualquier otra funcion publica”.

“Art. 24.- Prohibiciones a las servidoras y los servidores publicos. - Prohibese a las
servidoras y los servidores publicos lo siguiente:

(..)

b) Ejercer otro cargo o desemperiar actividades extranias a sus funciones durante el
tiempo fijado como horario de trabajo para el desempeiio de sus labores, excepto
quienes sean autorizados para realizar sus estudios o ejercer la docencia en las
universidades e instituciones politécnicas del pais, siempre y cuando esto no
interrumpa el cumplimiento de la totalidad de la jornada de trabajo o en los casos
establecidos en la presente Ley;”
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“Art. 117.- Prohibicion de pluriempleo y de percibir dos o mas remuneraciones.- Sin

perjuicio de lo prescrito por la Constitucion de la Republica, a ningun titulo, ni aun
el de contrato de servicios ocasionales, comision u honorarios; una autoridad,
servidora o servidor percibird dos o mas remuneraciones provenientes de funciones,
puestos o empleos desemperiados en las entidades y organismos contemplados en el
articulo 3 de esta ley, lo cual incluye a los servidores publicos que por designacion
o delegacion formen parte de cuerpos colegiados por lo que no se procedera al pago
de dietas por su participacion en los mismos ni al otorgamiento de ningun otro
beneficio adicional”.

Adicionalmente, la Disposicion General Tercera de la LOSEP incluye al pluriempleo entre
las prohibiciones generales aplicables a todos los servidores publicos.

Por su parte, el segundo inciso del articulo 147 de la LOES, que se refiere al personal
académico de las universidades y escuelas politécnicas, prevé que:

“FEl ejercicio de la catedra y la investigacion podran combinarse entre si, lo mismo
que con actividades de direccion, si su horario lo permite, sin perjuicio de lo
establecido en la Constitucion, esta Ley, el Reglamento de Carrera y Escalafon del
Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior, y el régimen especial
establecido en esta Ley para las instituciones de educacion superior particulares.”

Concordante, el segundo inciso del articulo 149 de la LOES, respecto de la dedicacion a la
actividad docente, dispone que puede ser “a tiempo completo, a medio tiempo y a tiempo
parcial; y, previo acuerdo, exclusiva o no exclusiva”; y, la parte final de su tercer inciso
sefala que “Las y los profesores e investigadores podran desemperiar simultianeamente dos
o mas cargos en el sistema educativo, publico o particular, siempre y cuando la dedicacion
de estos cargos no sea a tiempo completo y no afecte la calidad de la educacion superior.”

En el caso de las empresas publicas, el articulo 10 de la LOEP prevé, respecto del gerente
general, que “Debera dedicarse de forma exclusiva y a tiempo completo a las labores
inherentes a su cargo, con la salvedad establecida en la Constitucion de la Republica”,
debiéndose entender que tal salvedad, justamente, alude al ejercicio de la docencia
universitaria.

De lo expuesto se observa que la CRE, la LOSEP, la LOES y la LOEP concuerdan en
reconocer expresamente a la docencia universitaria como una excepcion a la prohibicion de

pluriempleo.

2.2.- Contratacion interadministrativa. -
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La contratacion interadministrativa esta sometida a régimen especial y, segun lo previsto en
el numeral 6 del articulo 38 de la LOSNCP, se aplica a los contratos que celebren las entidades
del sector publico entre si o con empresas publicas que participen como proveedores, siempre
que tales empresas no participen en asocio con privados. El tercer inciso del mencionado
numeral prohibe el uso de la contratacion interadministrativa como mecanismo de evasion de
los procedimientos que esa ley establece o como mecanismo de intermediacion, y la
subcontratacion con privados, salvo para actividades no esenciales que no excedan del 30%
del valor total del contrato y previa autorizacion del SERCOP.

Sobre las contrataciones interadministrativas, inicialmente previstas por el numeral 2 del
articulo 2 de la LOSNCP, en pronunciamiento contenido en oficio No. 06913, de 22 de mayo
de 2024, ratificado con oficio No. 07517, de 27 de junio de 2026, esta Procuraduria expuso
que:

“(...) la intervencion de las empresas publicas como proveedores y contratistas de
otras entidades pubicas en los contratos sujetos a la LOSNCP se debe realizar
conforme los principios que la rigen; por ello, las previsiones para la aplicacion del
régimen especial de contratacion interadministrativa (...) se limitan a lo regulado y
prohibido expresamente por esa norma (...)".

De igual manera, en pronunciamiento contenido en oficio No. 11602, de 27 de mayo de 2025,
este organismo reiterd que:

“(...) las empresas publicas no pueden ejecutar contratos interadministrativos bajo
el regimen especial al amparo de su capacidad asociativa, prevista en los articulos
34 numeral 3, 35 y 36 de la LOEP, cuando dicha contratacion implique la
participacion, en cualquier forma asociativa, con personas naturales o juridicas
privadas, nacionales o extranjeras.

Esta prohibicion se aplica a todas las fases del procedimiento de contratacion
interadministrativa y tiene como finalidad garantizar el cumplimiento de los
principios de legalidad, transparencia y concurrencia en la contratacion publica.”

De lo expuesto se aprecia que: i) la contratacion interadministrativa constituye un régimen
especial previsto por la LOSNCP que se aplica a contratos que celebren entidades publicas
entre si, orientado al cumplimiento de fines estatales y sujetos a las condiciones y limitaciones
establecidas en la ley y su reglamento; y, ) las empresas publicas pueden ser proveedoras de
otras entidades publicas, siempre que no actien en asocio con privados.
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2.3. Competencia para contratar; inhabilidades de los servidores publicos para celebrar
contratos administrativos y conflictos de interés.

De conformidad con el numeral 24 del articulo 3 del RGLOSNCP, que contiene las
definiciones aplicables en materia de contrataciéon administrativa, la maxima autoridad de las
entidades contratantes es quien “ejerce la representacion legal y la mdaxima autoridad
administrativa de la entidad contratante”.

En el caso de las instituciones de educacion superior publicas, la calidad de méxima autoridad
con competencia para contratar corresponde al rector, quien, de conformidad con el articulo
48 de la LOES, “presidirad el organo colegiado superior de manera obligatoria y aquellos
organos que seniale el estatuto respectivo en ejercicio de su autonomia responsable;
desempeniara sus funciones a tiempo completo (...).”

Respecto de las empresas publicas, la competencia para contratar corresponde al gerente
general de una empresa publica, de acuerdo con el articulo 10 de la LOEP, norma que, como
antes se examino, dispone adicionalmente que el gerente general desempefie su cargo de
forma exclusiva y a tiempo completo “con la salvedad establecida en la Constitucion de la
Republica’. Por su parte, la LOSNCP establece inhabilidades generales y especiales, materia
que se regul6 inicialmente por los articulos 62 y 63, y que actualmente consta en los articulos
75y 76, que conservan idénticas previsiones.

Con relacion a la consulta, el articulo 75 de la LOSNCP establece las inhabilidades generales
que impiden celebrar los contratos previstos en esa ley, e incluye en su numeral 3 a:

“3. Los servidores publicos, esto es, funcionarios y empleados, que hubieren tenido
directa o indirectamente vinculacion en cualquier etapa o fase del procedimiento
de contratacion o tengan un grado de responsabilidad en el procedimiento o que,
por sus actividades o funciones, se podria presumir que cuentan con informacion
privilegiada; ” (énfasis afiadido).

Por su parte, el numeral 4 del articulo 76 de la LOSNCP establece una inhabilidad especial
a:

“Los funcionarios, servidores o empleados que hayan intervenido en la fase
preparatoria o precontractual y que con su accion u omision pudieren resultar
favorecidos, su conyuge o sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad o
segundo de afinidad, asi como las personas juridicas de derecho privado o
sociedades de hecho en las que los indicados funcionarios, servidores o empleados,
su conyuge o sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo de
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afinidad tengan participacion, aun en el caso de que los referidos funcionarios,
servidores o empleados hubieren renunciado a sus funciones;”’

Sobre esta materia, en pronunciamiento contenido en oficio No. 11277, de 3 de enero de
2013, esta procuraduria examind la relacion entre el pluriempleo y las inhabilidades de ciertos
servidores o ex servidores publicos para celebrar contratos administrativos y manifesto:

“El pluriempleo es distinto de las inhabilidades generales y especiales que impiden
celebrar contratos con las entidades del sector publico y que constituyen un
impedimento y por tanto quien incurre en ella tiene una incapacidad especial o
particular para contratar, en los términos del inciso final del articulo 1463 del
Cédigo Civil que la define como ‘la prohibicion que la ley ha impuesto a ciertas
personas para ejecutar ciertos actos’.

(..)

Por su parte, la letra j) del articulo 24 de la Ley Organica del Servicio Publico, prevé
que a los servidores pubicos les estd prohibido ‘j) Resolver asuntos, intervenir , emitir
informes, gestionar, tramitar o suscribir convenios o contratos con el Estado, por si
o por interpuesta persona u obtener cualquier beneficio que implique privilegios para
el servidor o servidora, su conyuge o conviviente en union de hecho legalmente
reconocida, sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad o segundo de
afinidad. Esta prohibicion se aplicara también para empresas, sociedades o personas
Juridicas en las que el servidor o servidora, su conyuge o conviviente en union de
hecho legalmente reconocida, sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad
o segundo de afinidad tengan interés’.

(..)

Del contexto general de las normas relativas a las inhabilidades para contratar con
el Estado, que han quedado citadas, se establece que la prohibicion de suscribir
convenios o contratos con el Estado, esta referida a aquellos contratos que celebre
la respectiva entidad publica contratante. Asi, los servidores y sus parientes (...), asi
como las personas juridicas en que éstos tengan participacion, estin impedidos de
suscribir contratos con la entidad en la que el respectivo servidor ejerza sus
Sfunciones, pues de hacerlo incurririan en dicha prohibicion (énfasis afiadido).

En igual prohibicion se encuentran los servidores que hayan intervenido en la etapa

precontractual o contractual y que con su accion u omision pudieren favorecer a su
conyuge o sus parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad o segundo de
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afinidad, asi como las personas juridicas de derecho privado o sociedades de hecho
en las que tengan participacion dichos servidores, su conyuge o parientes (...) segun
el numeral 3 del articulo 62 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica y 110 de su Reglamento.

(...)

(...) en virtud de las mismas normas, no procede que la persona contratada por
servicios profesionales suscriba con la entidad en la que presta sus servicios,
contratos regulados por la Ley Orgadnica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica” (énfasis afiadido).

Sobre la base del pronunciamiento previamente citado, y en cuanto a las prohibiciones
aplicables a los servidores publicos para celebrar contratos con el Estado, establecidas
entonces en los articulos 62 numeral 3 y 63 numeral 4, que corresponden actualmente a los
articulos 75 numeral 3 y 76 numeral 4, en el pronunciamiento contenido en oficio No. 8003,
de 19 de febrero de 2020, esta Procuraduria analizo que:

“De lo anotado se observa que los docentes universitarios son servidores publicos
sujetos a un régimen propio que regula lo relacionado, exclusivamente, con ascensos,
evaluaciones y promociones, sin embargo, segun la Disposicion General Tercera de
la LOSEP, son de aplicacion general para toda la administracion publica, incluidas
las universidades publicas, las normas de esa ley respecto del ‘nepotismo, la
inhabilidad especial por mora, la responsabilidad por pago indebido, el pluriempleo,
las inhabilidades; y, las prohibiciones para desemperiar cargos publicos.

(..)

De las citadas normas de la LOSNCP y su Reglamento, se desprende que las
inhabilidades para suscribir contratos con las entidades del sector publico se
refieren, especificamente, a los contratos que celebren las entidades publicas en las
cuales los servidores publicos trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcion
o dignidad.

(...)
3. Pronunciamiento. -

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su primera consulta, se concluye que,
de conformidad con lo previsto en el articulo 62, numero 3 de la LOSNCP, en
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concordancia con el articulo 24, letra j) de la LOSEP, no existe impedimento legal
para que un docente de una universidad publica, con nombramiento permanente,
suscriba contratos regulados por la LOSNCP con otras entidades distintas de aquella

b

en que presta sus servicios.’

De los pronunciamientos previamente citados se aprecia que €stos han analizado un supuesto
distinto, en el que las inhabilidades para contratar con el Estado que se aplican a los servidores
y exservidores publicos tienen por finalidad evitar posibles conflictos de interés que puedan
presentarse en el ejercicio de sus funciones, por lo que se configuran respecto de la entidad
en la que el servidor presta sus servicios.

Por su parte, el articulo 86 del COA establece las causas de excusa por las que un servidor
publico debe apartarse de conocimiento de un caso; las mismas causales permiten la
recusacion del servidor publico, a peticion de terceros, a falta de excusa; entre dichas causales
constan las siguientes:

“I. Tener interés personal o profesional en el asunto.

2. Mantener relaciones comerciales, societarias o financieras, directa o
indirectamente, con contribuyentes o contratistas de cualquier institucion del Estado,
en los casos en que el servidor publico, en razon de sus funciones, deba atender
personalmente dichos asuntos. (...)”

En atencién a la consulta planteada, y considerando que la situacion descrita involucra la
concurrencia de la calidad de gerente general de una empresa publica y de docente de una
universidad publica, corresponde determinar si dicha doble vinculacion, por si misma,
configura un conflicto de intereses en la celebracion de contratos interadministrativos entre
ambas entidades.

Al respecto, la disposicion citada (numeral 3 del articulo 75 de la LOSNCP) establece que se
encuentran comprendidos dentro de las prohibiciones aplicables a los servidores publicos
aquellos funcionarios o empleados que hubieren tenido vinculacion directa o indirecta en
cualquier etapa o fase del procedimiento de contratacion, que tuvieren algin grado de
responsabilidad en este o que, por razén de sus actividades o funciones, pudiere presumirse
que cuentan con informacion privilegiada. De dicha norma, ademas, se desprende que la
configuracion del supuesto no se produce exclusivamente por la existencia de una vinculacién
del servidor con una de las entidades que intervienen en la contratacion, sino que requiere
que dicha vinculacion tenga incidencia respecto del procedimiento contractual, ya sea por su
participacion, responsabilidad o acceso a informacion privilegiada.
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En este sentido, la sola circunstancia de que el gerente general de una empresa publica ejerza,
simultaneamente, actividades de docencia en una universidad publica que mantiene o
mantendrd una relacidon contractual interadministrativa con aquella, no determina, por si
misma, la existencia de un conflicto de intereses. En consecuencia, la determinacion de la
existencia de un conflicto de intereses no puede efectuarse exclusivamente a partir de la
concurrencia de las calidades de gerente general y docente universitario, sino que requiere
atender a las funciones efectivamente desempefiadas por el servidor en cada institucion y a
su grado de intervencion en el procedimiento de contratacion interadministrativo.

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) la obligacion de abstenerse en caso
de conflicto de interés es un deber legal de todo servidor publico, y tiene por finalidad
asegurar la prevalencia del interés general; i) la docencia es una excepcion a la prohibicion
de pluriempleo, por lo que el gerente general de una empresa publica puede ejercer
simultaneamente la docencia, de conformidad con la excepcion prevista tanto por la CRE
como por la LOSEP y la LOEP, siempre que su dedicacion sea compatible con el ejercicio
del otro cargo publico; iii) las empresas publicas pueden celebrar contratos
interadministrativos y ser proveedoras de otras entidades publicas, siempre que no actien en
asocio con privados, nacionales o extranjero; y, iv) corresponde al gerente general de una
empresa publica ejercer su representacion legal y celebrar, en tal calidad, los contratos de la
empresa.

3. Pronunciamiento.

Del analisis juridico efectuado se concluye que el articulo 10 de la Ley Organica de Empresas
Publicas faculta al gerente general de una empresa publica a desempefar simultdneamente la
docencia, por ser ello una excepcion a la prohibicion de pluriempleo y que, segin el numeral
6 del articulo 38 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la
celebracion de contratos interadministrativos entre dos entidades publicas esta sujeta al
régimen especial regulado por esa ley y su reglamento, e implica la intervencion de dos
entidades publicas representadas por sus respectivas maximas autoridades, quienes actiian en
ejercicio de sus competencias y atribuciones, y no a titulo personal.

En virtud de lo anterior, respecto de la consulta planteada, se concluye que, de concurrir en
el mismo servidor publico la calidad de representante legal de una empresa ptblica y docente
de la otra entidad publica contratante, ello no configura — per se — las inhabilidades previstas
en los articulos 75 numeral 3 y 76 numeral 4 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, salvo que dicho servidor-docente tuviere informacién privilegiada por
haber participado en la universidad en cualquier fase de la misma contratacion, evento en el

que esta obligado a excusarse, de conformidad con el numeral 2 del articulo 86 del Codigo
Orgénico Administrativo.
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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,

RodE#: Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Nataly Patricia Avilés Pastas
Directora General
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA
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CUERPO DE BOMBEROS DE IBARRA
Ibarra.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 143- CBI-JB-2026, de 23 de junio de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulé la siguiente
consulta:

“¢Es juridicamente aplicable lo tipificado en los articulos 53 y 54 del Reglamento
Orgdanico Operativo y de Régimen interno y disciplina de los Cuerpos de Bomberos
del pais, emitido con Acuerdo Nro. 0538 del Ministerio de Bienestar Social, el mismo
que estd vigente y no ha sido derogado?”.

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

El Criterio Juridico No. AI-012-2026-CBI, de 22 de mayo de 2026, suscrito por la Responsable
de Asesoria Juridica del Cuerpo de Bomberos de Ibarra (en adelante, “CBI”), refiere como
fundamento, en lo principal, los articulos 226, 228 y 425 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador' (en adelante, “CRE”); 5 y 47 de la Ley Organica del Servicio Publico” (en adelante,
“LOSEP”); 7,10 y 19 de la Ley de Defensa Contra Incendios’ (en adelante, “LDCI”); 53 y 54
del Reglamento Organico Operativo y de Régimen Interno y Disciplina de los Cuerpos de
Bomberos del Pais® (en adelante, “Reglamento Orgdnico Operativo de los Cuerpos de
Bomberos”); y, 122 del Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Piiblico’ (en adelante, “COESCOP ). Con base en lo anterior, analizo y concluy6 lo siguiente:

“3.2. Base Legal Aplicada y Conflicto Normativo

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

? LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.

3 LDCI, publicada en el Registro Oficial No. 815 de 19 de marzo de 1979.

* Reglamento Orgdnico Operativo de los Cuerpos de Bomberos, publicado en el Registro Oficial No. 169 de 20 de diciembre de
2005.

> COESCOP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017.
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(...) En este caso, existe una inaplicabilidad de los articulos de reincorporacion por dos

razones fundamentales:

1. El régimen juridico especial aplicable es el COESCOP (Cédigo Orgadnico de las
Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico), y supletoriamente la LOSEP
(Ley Organica del Servicio Publico). El Art. 47 de la LOSEP estipula que la renuncia
voluntaria formalmente presentada es causa de cesacion definitiva de funciones.

2. Los articulos (7, 10 y 19) de la Ley de Defensa Contra Incendios que regulaban las

reincorporaciones fueron derogados en junio de 2017. Por lo tanto, los articulos 53 y

54 del Reglamento Organico Operativo de los Cuerpos de Bomberos (que hacian

alusion a las reincorporaciones autorizadas por un Consejo de Administracion y
Disciplina tras una renuncia voluntaria) carecen de aplicabilidad y fundamento

juridico actual.

4. CONCLUSION.-

(...) esta Unidad de Asesoria Juridica emite CRITERIO JURIDICO EN SENTIDO
NEGATIVO, concluyendo que NO ES FACTIBLE ATENDER FAVORABLEMENTE
LA SOLICITUD DE REINGRESO DIRECTO (...) por no existir la figura juridica ni el
procedimiento administrativo legal que ampare dicho acto. La desvinculacion se realizo
bajo el estricto marco legal y determina que EL PEDIDO DE REINGRESO NO ES
PROCEDENTE debido a que no existe un fundamento legal que lo ampare” (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 analisis se estructura
en los siguientes puntos: ;) Marco normativo aplicable a los Cuerpos de Bomberos; vy, ii) La
reincorporaciéon de los miembros de los Cuerpos de Bomberos separados por renuncia
voluntaria y la derogatoria tacita de las normas.

2.1. Marco normativo aplicable a los Cuerpos de Bomberos.-

De acuerdo con lo previsto en el numeral 13 del articulo 264 de la CRE, los gobiernos
autébnomos descentralizados municipales (en adelante, “GADM ”) tienen competencia exclusiva
para “Gestionar los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios”, en
armonia con lo establecido en la letra m) del articulo 55 del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon® (en adelante, “COOTAD”).

Al efecto, el articulo 140.1 del COOTAD dispone que:

® COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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“La gestion de los servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de

incendios, que de acuerdo con la Constitucion corresponde a los gobiernos autonomos
descentralizados municipales, se ejercera con sujecion a la ley que regule la materia.

Para tal efecto, los cuerpos de bomberos del pais seran considerados como entidades

adscritas a los gobiernos autonomos descentralizados municipales, quienes
funcionardn con autonomia administrativa y financiera, presupuestaria y operativa,

observando la ley especial y normativas vigentes a las que estardan sujetos” (lo
subrayado me corresponde).

Mediante oficio No. 03806, de 20 de septiembre de 2011, la Procuraduria General del Estado
atendid varias consultas formuladas por el Cuerpo de Bomberos del Distrito Metropolitano de
Quito, en la primera de las cuales se concluy6 que la LDCI “es la ley especial a la que en esa
materia se remite el inciso tercero del articulo 140 del COOTAD” (actual articulo 140.1). Cabe

agregar que la indicada ley especial no fue derogada en su totalidad con la expedicion del
COESCOP.

El COESCOP, promulgado con posterioridad a la LDCI y al COOTAD, en su articulo 1 dispone
que su ambito de aplicacion estd dirigido a regular la organizacion y funcionamiento de las
entidades de seguridad ciudadana y orden publico. Dentro de dichas entidades de seguridad
ciudadana, al tenor del numeral 5 letra ¢) del articulo 2 ibidem, se contempla a los cuerpos de
bomberos. En consecuencia, el referido cuerpo normativo establece los regimenes de carrera
profesional y administrativa, asi como el régimen disciplinario del personal de las entidades de
seguridad ciudadana sujetas a su ambito de aplicacion. En este contexto, el primer inciso del
articulo 4 del COESCOP sefiala que sus disposiciones constituyen el régimen especial de las
entidades de seguridad ciudadana, precisando que en lo no previsto en dicho régimen “se
aplicara supletoriamente la ley que regula el servicio publico”.

El articulo 241 del COESCOP prevé que: “los servidores podran presentar su renuncia escrita
dirigida a la autoridad nominadora de conformidad a lo establecido en las normas que regulan
el servicio publico”’-

Finalmente, la letra a) del articulo 47 de la LOSEP, norma supletoria del COESCOP, establece
que: “La servidora o servidor publico cesard definitivamente en sus funciones”, entre otros, en

el siguiente caso: “a) Por renuncia voluntaria formalmente presentada” (lo subrayado me
corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) los GADM tienen competencia exclusiva para gestionar los
servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios; i) los cuerpos de
bomberos, entidades adscritas a los GADM, funcionan con autonomia administrativa y
financiera, presupuestaria y operativa, observando para el efecto la LDCI, en calidad de ley
especial, ademas de la normativa vigente aplicable; iii) el COESCOP, promulgado con
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posterioridad a la LDCI y al COOTAD, tiene por objeto regular la organizacion, el
funcionamiento institucional y los regimenes de carrera profesional y administrativo-
disciplinario del personal de los Cuerpos de Bomberos, quienes cuentan con autonomia
administrativa, financiera, presupuestaria y operativa; y, iv) en lo no previsto en el COESCOP
se debe aplicar supletoriamente la LOSEP, norma que sefiala que el servidor publico cesa
definitivamente en sus funciones cuando presenta formalmente su renuncia voluntaria.

2.2. La reincorporacion de los miembros de los Cuerpos de Bomberos separados por
renuncia voluntaria y la derogatoria tacita de las normas.-

El articulo 37 del Coédigo Civil (en adelante, "CC") establece que la derogacion de las leyes
podra ser: i) expresa: “cuando la nueva ley dice expresamente que deroga la antigua”; 'y, ii)
tacita, “cuando la nueva ley contiene disposiciones que no pueden conciliarse con las de la ley
anterior”. El articulo 38 del CC afiade que "La derogacion tdcita deja vigente en las leyes
anteriores, aunque versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con las
disposiciones de la nueva ley”.

En este contexto, la LDCI, que antes de la promulgacion del COOTAD y del COESCOP era el
unico cuerpo legal que regulaba a los Cuerpos de Bomberos del pais, en el primer inciso de su
articulo 19 preveia lo siguiente: "E! reclutamiento, las altas, las bajas, los ascensos y las
reincorporaciones se regiran, ademds, por el reglamento correspondiente" (lo resaltado y
subrayado me corresponde). Al efecto, el articulo 53 del Reglamento Orgéanico Operativo de los
Cuerpos de Bomberos prevé que “El Consejo de Administracion y Disciplina correspondiente,
estudiard y autorizara las solicitudes de reincorporacion”, agregando el articulo 54 ibidem que
“Solo podran solicitar la reincorporacion, los miembros de los cuerpos de bomberos que se
hubieren separado por renuncia voluntaria”.

Al respecto, es necesario precisar que la Disposicion Derogatoria Segunda del COESCOP
previd expresamente lo siguiente: “Segunda.- Derdguese los articulos 1, 2, 7, 8, 9, 10, 11, 13,
14, 15, 16, 17, 18, 19, 22 y 52 de la Ley de Defensa contra Incendios, publicada en el Registro
Oficial 815 del 19 de abril de 1979”.

En este sentido, conforme se establecié en el numeral 2.1, la letra a) del articulo 47 de la
LOSEP, norma supletoria del COESCOP por disposicion expresa de su articulo 4, establece que
la renuncia voluntaria formalmente presentada produce la cesacion definitiva del servidor
publico en sus funciones. Esta calidad de definitividad es absolutamente incompatible con la
posibilidad de reincorporacion que contemplan los articulos 53 y 54 del Reglamento Organico
Operativo de los Cuerpos de Bomberos respecto de quienes se hubieren separado por esa misma
causal. Por lo tanto, se configura el supuesto de derogacion tacita previsto en el articulo 37 del
Coadigo Civil, en tanto la norma posterior contiene una disposicién que no puede conciliarse con
la norma reglamentaria anterior que permite la reincorporacion tras la renuncia voluntaria.
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De lo manifestado se desprende que: i) la derogacién puede ser expresa, cuando la nueva ley
dice expresamente que deroga la antigua, o, tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones
que no pueden conciliarse con las de la ley anterior; i) el articulo 19 de la LDCI, que disponia
que las reincorporaciones se regirian por el reglamento correspondiente, fue expresamente
derogado por la Disposicion Derogatoria Segunda del COESCOP; iii) la cesacion definitiva que
la letra a) del articulo 47 de la LOSEP atribuye a la renuncia voluntaria es incompatible con la
reincorporacion prevista en los articulos 53 y 54 del Reglamento Organico Operativo de los
Cuerpos de Bomberos respecto de quienes se separaron por renuncia voluntaria; y, iv) en
consecuencia, los referidos articulos del Reglamento se encuentran tacitamente derogados, tanto
por la derogacion expresa de su norma habilitante (articulo 19 de la LDCI) como por la
incompatibilidad sustantiva de su contenido con el régimen actualmente vigente.

3. Pronunciamiento.-

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 37 y 38 del Codigo Civil; 4, 241 y la Disposiciéon Derogatoria Segunda del Codigo
Orgénico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico; y, 47 letra a) de la Ley
Orgénica del Servicio Publico, no es juridicamente aplicable lo establecido en los articulos 53 y

54 del Reglamento Organico Operativo v de Régimen Interno y Disciplina de los Cuerpos de

Bomberos del Pais, por cuanto el articulo 19 de la Ley de Defensa Contra Incendios fue
expresamente derogado y la materia regulada en dicho articulo pas6 a regirse por el Codigo

Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, con aplicacioén supletoria
de la Ley Organica del Servicio Publico.

En este sentido, el articulo 47, letra a), de la Ley Organica del Servicio Publico establece que el
servidor publico cesa definitivamente en sus funciones por la renuncia voluntaria formalmente
presentada, esta cesacion es incompatible con lo dispuesto en los articulos 53 y 54 del referido
Reglamento. En consecuencia, dichas disposiciones reglamentarias se encuentran ticitamente

derogadas y no son aplicables.

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.

j:\lalldsr tnica

Firnado electr
S¥1'RODRIGO I

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

Anexo: Oficio No. 03806, de 20 de septiembre de 2011.
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Oficio No. 18106

Quito, D.M., 28 de agosto de 2026

Teniente Coronel (B). Tnlgo.

Domingo Julio Gherardi Bravo

JEFE

CUERPO DE BOMBEROS DEL CANTON NARANJAL
Naranjal.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBN-SEC-2026-064-OF, de 24 de junio de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul6 la siguiente consulta:

“¢Es juridicamente procedente que el Cuerpo de Bomberos de Naranjal
aplique descuentos o exoneraciones en la recaudacion de la Tasa del
Adicional del 0.15 por mil constantes en el articulo 33 de la Ley de Defensa
Contra Incendios a favor de adultos mayores, personas con discapacidad y
personas con enfermedades catastrdficas, o la aplicacion de dichos beneficios
estd limitada exclusivamente a los impuestos y no a las tasas?”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
1.- Antecedentes. -

El criterio juridico No. CBN-AJ-2026-06-23-027, de 23 de junio de 2026, suscrito por
el Lider del Proceso de Asesoria Juridica del Cuerpo de Bomberos del Naranjal (en
adelante, “CB Naranjal”), cito la Ley Organica de las Personas Adultas Mayores' (en
adelante, “LOPAM); Ley Organica de las Personas con Discapacidad” (en adelante,
“LOPD”); y, Codigo Tributario® (en adelante, “CT”); con fundamentos en los cuales
analizd y concluyo lo siguiente:

“(...)

SGUNDO (sic).- CRITERIO JURIDICO (sic).- Senior Teniente Coronel (B). Si
bien la Constitucion y leyes especificas como la Ley del Anciano o la Ley de

! LOPAM, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 484 de 9 de mayo de 2019.
2 LOPD, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 73 de 3 de julio de 2025.
’ CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2005.
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Discapacidades establecen exoneraciones y rebajas en el pago de tributos y
servicios, el Codigo Organico Tributario define a las tasas como tributos cuyo
pago se exige como contraprestacion por servicios de utilizacion publica. Al no
existir una norma expresa y taxativa que autorice la exoneracion de esta tasa
especifica en favor de los grupos mencionados, la regla general es la
obligatoriedad del pago; no obstante, se requiere el pronunciamiento de la PGE
para evitar incurrir en responsabilidades por omision en la recaudacion de
fondos publicos". Dejando a salvo su mas ilustrado criterio, SEuO (sic) me es
grato suscribir del sefior Teniente Coronel (B).-” (énfasis me corresponde).

2.- Analisis.

A efectos de facilitar el estudio de la consulta, el presente andlisis se dividird en los
siguientes puntos: i) Autonomia administrativa y financiera de los Cuerpos de
Bomberos; ii) Naturaleza juridica de la contribucién dispuesta en el articulo 33 de la
Ley de Defensa Contra Incendios; y, iii) Régimen de exenciones tributarias a favor de
adultos mayores, personas con discapacidad y personas con enfermedades catastroficas.

2.1.- Autonomia administrativa y financiera de los Cuerpos de Bomberos. -

El articulo 82 de la Constitucion de la Republica’ (en adelante, “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. Por otra parte, el articulo 226 ibidem indica que las
instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, servidores publicos y personas
que actien en virtud de una potestad estatal “ejercerdn solamente las competencias y
facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley (...)".

Los articulos 140.1 y 264 numeral 13 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”) establecen que la gestion de
los servicios de prevencion, proteccion socorro y extincion de incendios le corresponde
a los GADM. Para tal efecto, los Cuerpos de Bomberos seran entidades adscritas a ellos
y “funcionaran con autonomia administrativa y financiera, presupuestaria y operativa”,
de acuerdo con la ley especial y normativa vigente (el subrayado me corresponde).

Concordante, el articulo 244 del Coédigo Orgéanico de las Entidades de Seguridad

* CRE, publicada en el Registro Oficial No. 499 de 20 de octubre de 2008. Ultima reforma publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 568 de 30 de mayo de 2024.

> COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010. Ultima reforma publicada en el
Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 305 de 15 de junio de 2026.
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Ciudadana y Orden Piblico® (en adelante, “COESCOP”) prescribe que las facultades
locales de “rectoria, planificacion, regulacion, gestion y control” de las entidades
complementarias de seguridad ciudadana, como son los Cuerpos de Bomberos, son
competencia de los GADM y “deberan enmarcarse con las normas establecidas por el
organo rector nacional”.

Asi, el articulo 274 ibidem determina que los Cuerpos de Bomberos son “entidades de
derecho publico adscritas a los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales o
metropolitanos”, cuyo objeto es prestar el servicio de “prevencion, proteccion, socorro
v extincion de incendios, asi como de apoyo en otros eventos adversos de origen natural
o antropico”, asi como acciones de salvamento con el propdsito de “precautelar la
seguridad de la ciudadania en su respectiva circunscripcion territorial”’. El segundo
inciso del precitado articulo afiade que contaran “con patrimonio y fondos propios,
personalidad  juridica, autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y
operativa’; y, los recursos “que les sean asignados por Ley se transferiran directamente
a las cuentas de los Cuerpos de Bomberos™.

El articulo 281 ibidem dispone que cada Cuerpo de Bomberos contard con un Comité de
Administracion y Planificacion que, en relacion con su gestion administrativa y
financiera, tendra las siguientes atribuciones:

“1. Aprobar la planificacion estratégica, institucional y sus reformas;

2. Supervisar la gestion administrativa y economica de la institucion;

3. Aprobar los valores econdmicos que recibira el cuerpo de bomberos

conforme a la normativa vigente,

(..)

5. Las demas que establezcan en el respectivo reglamento” (el subrayado me
corresponde).

En cuanto a su financiamiento, el articulo 32 de la Ley de Defensa Contra Incendios’
(en adelante, “LDCT”) dispone que, ademas de los recursos econdmicos sefialados por
leyes especiales, los Cuerpos de Bomberos “tendrdn derecho a una contribucion

% COESCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017. Ultima reforma publicada en el
Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 316 de 1 de julio de 2026.

" LDCI, publicada en el Registro Oficial No. 815 de 19 de abril de 1979. Ultima reforma publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial No. 353 de 23 de octubre de 2018.
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adicional mensual que pagaran los usuarios finales del servicio de energia eléctrica”,
segun la escala prevista en dicha norma (el subrayado me corresponde).

El articulo 33 ibidem dispone la unificacion de “la contribucion predial a favor de
todos los cuerpos de bomberos de la Republica en el cero punto quince por mil, tanto
en las parroquias urbanas como en las parroquias rurales, a las cuales se les hace
extensivo”. De igual forma, el articulo 35 ibidem faculta a los primeros jefes de los
Cuerpos de Bomberos del pais a cobrar “tasas por servicios”; de otro lado, el articulo 36
prohibe la supresion y disminucion de los fondos publicos de que disponen los Cuerpos
de Bomberos; y, el articulo 38 ibidem dispone que la partida del presupuesto del
“Ministerio de Bienestar Social destinada a los cuerpos de bomberos serd
incrementada en cuantia suficiente para atender las necesidades de estos organismos”.

En adicidn, el articulo 39 ibidem dispone que los concejos municipales “fijardn en sus
presupuestos anuales las asignaciones indispensables para ayudar al desarrollo de los
cuerpos de bomberos de sus respectivas jurisdicciones”.

De lo expuesto se desprende: i) a los GADM les corresponde la gestion de los servicios
de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios. Los Cuerpos de Bomberos
son entidades adscritas a los GADM vy funcionaran con patrimonio y fondos propios,
personalidad juridica, autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y operativa;
ii) los recursos que les sean asignados por ley a los Cuerpos de Bomberos se transferiran
directamente a sus cuentas; iij) ademés de los recursos econémicos sefialados en leyes
especiales, la LDCI reconoce el derecho de los Cuerpos de Bomberos a una
contribucion adicional mensual que serd pagada por los usuarios finales del servicio de
generacion eléctrica, asi como el cobro de tasas por servicios, recursos provenientes del
Ministerio de Bienestar Social, o quien haga sus veces, y asignaciones por parte de los
concejos municipales para el desarrollo de los Cuerpos de Bomberos.

2.2.- Naturaleza juridica de la contribucion establecida en el articulo 33 de la Ley
de Defensa Contra Incendios. -

El articulo 301 de la CRE establece que unicamente por acto normativo de organo
competente “se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones”; y, dichas tasas y contribuciones especiales “se creardn y regularan de
acuerdo con la ley”.
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El segundo inciso del articulo 1 del Codigo Tributario® (en adelante, “CT”) dispone que
los tributos son: “impuestos, tasas y contribuciones especiales”, definiendo al tributo
como “la prestacion pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes nacionales o
seccionales”, cuyo objeto es satisfacer “necesidades publicas™. Asi, segin el articulo 4
ibidem, las leyes tributarias “determinardan el objeto imponible, los sujetos activo y
pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones
(...); y demas materias reservadas a la ley que deben concederse conforme a este
Codigo”.

El articulo 8 ibidem reconoce que las municipalidades tienen facultad reglamentaria
“cuando la ley conceda a estas instituciones” dicha atribucion; y, su articulo 9 afiade
que la gestion tributaria, determinacion y recaudacion de tributos “corresponde al
organismo que la ley establezca”.

Ahora bien, como se citd en la seccion precedente, la contribucion predial del 0.15 por
mil, objeto de la consulta, se encuentra regulada en el articulo 33 de la LDCI en los
siguientes términos: “Unificase la contribucion predial a favor de todos los cuerpos de
bomberos de la Republica en el cero punto quince por mil, tanto en las parroquias
urbanas como en las parroquias rurales, a las cuales se les hace extensivo”.

En este sentido, el articulo 37 del Reglamento General para la Aplicaciéon de la LDCI®
(en adelante, “RGLDCT’) dispone que los Jefes de los Cuerpos de Bomberos
“reportaran mensualmente a las correspondientes Jefaturas de Zona y siguiendo el
organo regular respectivo” el detalle de las recaudaciones determinadas en los articulos
32y 33 de la LDCI, “para efectos de estadistica y control”.

Por otra parte, el articulo 38 ibidem afade que “Para el fiel cumplimiento de la
recaudacion de la contribucion establecida en el Art. 33 de la Ley, y de conformidad
con la facultad otorgada en el numeral 5. del Art. 4 de la misma las Jefaturas de Zona
recabaran de los tesoreros Municipales la entrega oportuna de la recaudacion mensual
de dichos fondos, bajo responsabilidad de estos funcionarios”.

En tal virtud, el articulo 39 ibidem faculta a los Cuerpos de Bomberos para que “/os
fondos de que trata el Art. 33 de la Ley, sean ingresados en su Presupuesto, en una
partida especial destinada a satisfacer las necesidades bomberiles del lugar a que
correspondan”. El articulo 45 ibidem sefiala que las asignaciones econdmicas y

¥ CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2005. Ultima reforma publicada en la Edicién
Constitucional del Registro Oficial No. 96 de 3 de octubre de 2025.

? RGLDCI, publicado en el Registro Oficial No. 834 de 17 de mayo de 1979. Ultima reforma publicada en el Suplemento del
Registro Oficial No. 083 de 18 de septiembre de 2013.
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donaciones otorgadas por los Concejos Municipales en favor de los Cuerpos de
Bomberos “deberan ser ingresadas o inventariadas” por los Tesoreros o
Guardalmacenes de éstos. El articulo 57 ibidem prescribe que los miembros de los
Cuerpos de Bomberos de la Republica “se sujetaran estrictamente a las disposiciones,
ordenes y planes de trabajo que determine la Ley y el presente Reglamento™.

Conviene destacar que, de acuerdo con el articulo 4 ibidem, a las Jefaturas de Zona de
Bomberos de la Republica les corresponde “implantar la politica administrativa, de
acuerdo con las disposiciones emanadas del Ministerio del ramo, de la Ley Especial y
sus Reglamentos”. Concordante, su articulo 13 afiade que todos los casos no previstos
en dicho Reglamento, asi como la interpretacion y aplicacion “en lo referente a la
marcha administrativa, economica y disciplinaria” de los Cuerpos de Bomberos, “/os
resolvera el Ministerio de Bienestar Social”.

Respecto de la recaudacion de dicho tributo, en pronunciamiento contenido en el oficio
No. 13866, de 13 de mayo de 2021, la Procuraduria General del Estado, concluyo:

“3.- Pronunciamiento.-

Por lo expuesto, en atencion a su primera consulta se concluye que, de
conformidad con el articulo 38 del Reglamento General para la Aplicacion
(sic) de la Ley de Defensa Contra Incendios, la contribucion predial
establecida por el articulo 33 de la Ley de Defensa Contra Incendios en
beneficio de los cuerpos de bomberos debe ser recaudada por los Gobiernos
Autonomos Descentralizados municipales, y es responsabilidad de los
Tesoreros de dichos gobiernos efectuar la transferencia mensual, oportuna y
directa de lo recaudado por dicha contribucion a favor de los cuerpos de
bomberos” (énfasis me corresponde).

Por otro lado, en cuanto a la naturaleza juridica de dicha contribucion, este organismo,
mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 05947, de 12 de mayo de 2016,
concluyo:

“De lo hasta aqui expuesto se puede evidenciar que el pago a favor de los
cuerpos de bomberos del tributo sobre el impuesto predial, inicialmente se
definio como un impuesto y posteriormente el articulo 33 de la Ley de Defensa
contra Incendios lo califico como una ‘contribucion’. (...)

De las disposiciones previamente citadas, se aprecia que el articulo 28 ratifica
la calidad de contribucion que le confiere el articulo 33 de la Ley de Defensa
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contra Incendios, al tributo del cero punto quince por mil sobre el avaliuo
catastral de los inmuebles, tanto en las parroquias urbanas como en las
parroquias rurales.

En tal virtud, en base a las reglas de interpretacion de las normas tributarias
contenidas en el articulo 13 del Codigo Tributario y de la doctrina analizada, se
puede determinar que la naturaleza de dicho tributo es el de una contribucion

especial que estd destinada a financiar un objetivo estatal que es en forma
general la gestion de la prevencion, proteccion, socorro y extincion de
incendios que de acuerdo con la Constitucion corresponde a los gobiernos
autonomos descentralizados municipales, y cuyos beneficiarios son los
Cuerpos de Bomberos del pais, por estar asi expresamente prescrito en la Ley”
(subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende: i) la LDCI otorga el caracter de contribucion predial del
0.15 por mil a favor de los Cuerpos de Bomberos de la Republica, tanto en parroquias
urbanas como rurales, a las cuales se hace extensivo; ii) esta contribucion predial sera
recabada por las Jefaturas de Zona de los Tesoreros Municipales. Estos recursos seran
ingresados en el presupuesto de los Cuerpos de Bomberos para satisfacer las
necesidades bomberiles; iii) los Cuerpos de Bomberos deberan sujetarse estrictamente a
las disposiciones, 6rdenes y planes de trabajo que determine la LDCI, su Reglamento,
asi como las disposiciones del Ministerio del ramo; y, iv) la naturaleza juridica de la
contribucion predial del 0.15 por mil es la de una contribuciéon especial destinada a
financiar un objetivo estatal, cuyos beneficiarios son los Cuerpos de Bomberos del pais

2.3.- Régimen juridico de las exenciones tributarias a favor de adultos mayores,
personas con discapacidad y personas con enfermedades catastroficas. —

3

De acuerdo con el articulo 31 del CT, la exencién o exoneracion tributaria “es la
exclusion o dispensa legal de la obligacion tributaria, establecida por razones de orden
publico, economico o social”. Por su parte, el articulo 32 ibidem establece que solo

mediante disposicion expresa de ley “se podra establecer exenciones tributarias”.

Con relacion al objeto de la consulta, el articulo 491 del COOTAD reconoce como
impuestos municipales, en su literales a) y b), al impuesto sobre la propiedad urbana y
rural, respectivamente, disponiendo en su articulo 492 la potestad de los GADM para
reglamentar “por medio de ordenanzas el cobro de sus tributos”, con las distinciones
establecidas en sus articulos 495 y siguientes ibidem.

Respecto del impuesto sobre la propiedad urbana, los articulos 509 y 510 ibidem

121



Edificio Amazonas Plaza

N |
O Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
¢, +593 22941300

1 ﬂ ﬂ = www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURJA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

CUERPO DE BOMBEROS NARANJAL
0011818-2026
Pagina. 8

contemplan exenciones con caracter permanente y temporal, respectivamente, mientras
que, su articulo 513 dispone que dicho impuesto es de “exclusiva financiacion
municipal o metropolitana”, prohibiéndose el establecimiento de otros impuestos que
graven los predios urbanos, excepto si se destinasen a financiar proyectos de vivienda
rural de interés social. En el mismo sentido, en torno al segundo tributo, los articulos
517 y 520 ibidem determinan, respectivamente, la banda impositiva sobre la cual se
establece el limite por el cual serd fijado “mediante ordenanza” por cada GADM, asi
como las exenciones del pago de dicho impuesto.

Por lo tanto, el COOTAD, al establecer exenciones temporales y permanentes sobre
dicho impuesto, no ha considerado expresamente la prescripcion de exenciones
adicionales para los grupos poblacionales que se tratan en esta seccion, sin perjuicio de
encontrarse en otras leyes, como se analizara a continuacion.

Al respecto, el articulo 14 de la Ley Organica de Personas Adultas Mayores'® (en
adelante, “LOPAM”) determina que toda persona que ha cumplido 65 aios de edad y
con ingresos mensuales estimados en un maximo de 5 remuneraciones badsicas
unificadas o que tuviere un patrimonio que no exceda de 500 remuneraciones basicas
unificadas “estard exonerada del pago de impuestos fiscales y municipales”.

Por su parte, el segundo inciso del articulo 569 del COOTAD dispone que “Los
concejos municipales o distritales podran disminuir o exonerar el pago de la
contribucion especial de mejoras en consideracion de la situacion actual y economica
de los contribuyentes”.

En este sentido, a través del pronunciamiento contenido en el oficio No. 04814, de 13 de
diciembre de 2023, la Procuraduria General del Estado analiz6 y concluy6 lo siguiente:

“(...)

Del andalisis efectuado se observa que: i) El articulo 14 de la LOPAM prevé que
las personas que han cumplido 65 arios y tienen ingresos mensuales estimados
en un maximo de 5 remuneraciones basicas unificadas o un patrimonio que no
exceda de 500 remuneraciones basicas unificadas estin exoneradas del pago de
‘impuestos fiscales y municipales, sin que para la aplicacion de ese beneficio se
requiera declaracion administrativa previa; ii) El articulo 507 del COOTAD

! LOPAM, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 484 de 9 de mayo de 2019. “Art. 14.- De las exoneraciones. Toda
persona que ha cumplido 65 afios de edad y con ingresos mensuales estimados en un mdximo de 5 remuneraciones bdsicas
unificadas o que tuviere un patrimonio que no exceda de 500 remuneraciones bdsicas unificadas, estard exonerada del pago de
impuestos fiscales y municipales. (...)" (énfasis afiadido).
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regula el impuesto a los inmuebles no edificados, por lo que le es aplicable la
exoneracion prevista en el articulo 14 de la LOPAM, a favor de las personas
adultas mayores, iii) Respecto de las contribuciones especiales, como lo es la
contribucion del 0.15 por mil, a fin de disminuirla o exonerarla, por razones de
orden publico, economico o social, los GAD estan facultados a hacerlo
mediante ordenanza y posterior a un andlisis e informe de su impacto
financiero.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de sus consultas se concluye que la exencion
tributaria que establece el articulo 14 de la Ley Orgdnica de Personas Adultas
Mayores, en beneficio de los adultos mayores que cumplan los requisitos
previstos por esa ley, esto es, que tengan 65 anos de edad e ingresos mensuales
estimados en un maximo de 5 remuneraciones basicas unificadas o un
patrimonio que no exceda de 500 remuneraciones bdsicas unificadas, se aplica
unicamente a los tributos que tengan el cardcter de impuestos (...)

La mencionada exencion no se extiende a la contribucion predial del 0.15 por
mil ni a la contribucion especial de mejoras; no obstante, de acuerdo con el
segundo inciso del articulo 569 del COOTAD, en concordancia con lo previsto
en el articulo 94 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, al
ser las contribuciones de competencia exclusiva de los GAD, estos estan
facultados para establecer en beneficio de los adultos mayores exoneracion
parcial o total de su pago, por razones de orden publico, economico o social,
mediante ordenanza, previo analisis de su impacto financiero, pues los recursos
que dejen de percibir los GAD debido a la exencion constituyen gasto tributario

que debe absorber la respectiva municipalidad con cargo a su presupuesto”
(énfasis anadido).

Por otro lado, respecto de las exenciones tributarias en favor de las personas con
discapacidad, los articulos 81 al 99 de la Ley Organica de las Personas con
Discapacidad'' (en adelante, “LOPD”) establecen las deducciones y exoneraciones
tributarias de las que son beneficiarias las personas con discapacidad, sin que dentro de
las mismas se incluya expresamente a la contribucion predial del 0.15 por mil.

" LOPD, publicada en el Suplemento Cuarto del Registro Oficial No. 73 de 3 de julio de 2025.
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De forma ilustrativa, la sentencia No. 76-16-IN/21'* emitida por la Corte
Constitucional, con ocasion de la accion publica de inconstitucionalidad presentada en
contra de la “Ordenanza que regula la Aplicacion, Cobro y Exoneracion de
Contribuciones Especiales de Mejoras en el canton San Pedro de Pelileo”, expuso lo
siguiente:

“57. Por lo expuesto, se verifica que efectivamente en la expedicion de la
Reforma a la Ordenanza que regula la aplicacion, cobro y exoneracion de
contribuciones especiales de mejoras en el canton San Pedro de Pelileo,
provincia de Tungurahua, publicada en el Registro Oficial No. 886, de 21 de
noviembre de 2016, no se han inobservado los articulos 37 numeral 5 y 47
numeral 4 de la CRE, toda vez que en el articulo 23 numeral 1 de dicha reforma
v sus disposiciones transitorias tercera y cuarta, se advierten de manera expresa
beneficios tributarios para el caso de que el contribuyente obligado al pago de
las contribuciones especiales de mejoras sea una persona adulta mayor o
persona con discapacidad, asi como, su extension, entre otras, a personas con
alguna condicion de salud grave y a aquellas que por su situacion economica no
puedan cubrir las referidas contribuciones, respetando de este modo lo
dispuesto en la Constitucion de la Republica y en convenios internacionales de
derechos humanos, confirmandose ademas, la observancia del articulo 84 de la
CRE y articulo 569 del COOTAD, lo que no estaba contemplado en la
ordenanza inicialmente impugnada y que fue derogada con la entrada en
vigencia de la presente reforma”.

De lo expuesto se desprende: i) solo por disposicion expresa de ley se podran establecer
exenciones tributarias; ii) los Cuerpos de Bomberos no tienen competencia para crear,
modificar, extinguir o suprimir tributos, ni para determinar sus elementos y exenciones;
iii) la exencioén concedida a personas adultas mayores por la LOPAM es aplicable
solamente a impuestos fiscales y municipales; iv) las exenciones tributarias reconocidas
a personas con discapacidad por la LOPD, asi como para las personas con enfermedades
catastroficas, no se han prescrito expresamente en una ley, por lo que se requiere su
establecimiento mediante la ordenanza correspondiente del GADM respectivo.

3.- Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 1
y 33 de la Ley de Defensa Contra Incendios; 38 de su Reglamento General de

2 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 76-16-IN/21 de 8 de septiembre de 2021, publicada en la Edicion Constitucional
No. 252 del Registro Oficial de 13 de diciembre de 2021.
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Aplicacion; 14 de la Ley Organica de Personas Adultas Mayores; 569 del Codigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, la contribucion
predial establecida a favor de los Cuerpos de Bomberos tiene el caracter de contribucion

especial y no de tasa ni de impuesto por consiguiente, la exoneracion prevista en el
articulo 14 de la Ley Orgénica de Personas Adultas Mayores, limitada a impuestos, no

le resulta aplicable directamente. En consecuencia, los Cuerpos de Bomberos no tienen

competencia para establecer descuentos o exoneraciones respecto de dicha contribucion.

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,
N

}

{T:RODRIGO IVAN

J1’ CONSTANTINE
SAMBRANO

Validar Gnicamente en FirmaEC.
e por

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
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