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Defendemos al Estado
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Presentación 

 

Sistema de Consultas Absueltas 

La absolución de las consultas jurídicas a las máximas 

autoridades de los organismos y entidades del sector público con 

carácter vinculante, sobre la inteligencia o aplicación de la ley, es 

competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el 

numeral 3 del artículo 237 de la Constitución de la República del 

Ecuador y los artículos 3 y 13 de su Ley Orgánica.   

Cada pronunciamiento es el resultado del estudio del equipo 

de abogados de la Dirección Nacional de Consultoría, que se apoya 

según la materia con la experticia de los profesionales de las demás 

direcciones sustantivas y regionales de la PGE, y, finalmente, revisado 

y, de ser el caso, modificado por el Procurador General del Estado, lo 

que permite asegurar la rigurosidad jurídica de cada proyecto, 

mantener la unidad institucional y reforzar el rol preventivo de la 

absolución de consultas como parte del ciclo de defensa jurídica del 

Estado. 

El pronunciamiento del Procurador General del Estado 

contiene un dictamen general y abstracto sobre la aplicación de las 

normas por toda la Administración Pública, por lo que la ley ordena 

que los extractos se publiquen en el Registro Oficial.   

Adicionalmente, por iniciativa de la PGE el texto íntegro de 

cada pronunciamiento consta en el Sistema de Consultas Absueltas, 

en el portal institucional www.pge.gob.ec que es una herramienta de 

acceso público. 

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 Público, la PGE pone a disposición 

de la ciudadanía los pronunciamientos emitidos durante el mes de 

marzo de 2023 y, en adelante, con periodicidad mensual. 

 

Ab. Juan Carlos Larrea  

Procurador General del Estado 
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'lynthia Viteri Jimdnez
TI,CAI,DESA
{.;OBIERNO AUT6NOMO DESCT,NTRALIZADO MUNICIPAL
i)E CUAYAQUIL
rliudad. -

l)e mi consideraci6n:

lr4e refiero a los oficios No. AG-CV-2022- 10857 y AG-CV-2023-0354, de 16 de
diciembre de 2022 y 19 de enero de 2023, ingresado el primero fisicamente en la
Procuraduria General del Estado el 20 de diciembre de 2022, y el segundo en ei correo
institucional tlnico el 24 de enero de 2023, respectivamente, mediante los cualcs usted y
r:l ingeniero Josud Siinchez Camposano, en calidad de Alcalde, encargado. del Gobiemo
,\ut6nomo Descentralizado Municipal del Canton Guayaquil (en adclante, C,1DM
|]t@yaquil ). lorrnulaton las siguicntes consultas:

.IPRIMERA CONSULTA:

Partiendo de la pr€misa que el articulo 596 inciso primero del COOTAD prev6 que
la dotrci6n de seruicios brsicos €s uno de los lines d€ la Declaratorix de Utilidad
Ptblicr especial para regulariz{ci6n de asentamientos humanos de intcr6s social en
suelo urbano y de expsnsi(in urbana, consultamosl ;Debemos entender que los
senr'icios b6sicos r los que se (sic) hace referencia esta norma comprende;
instalaciones de agua potable y alcantarillado, vfas, aceras, parques, ireas verdes,
comunales, equipamiento y similares, tomando en consideraci6n la ,plicaci6n en el
articulo 55lit€rales c), d) y g) del COOTAD?"

..SEGUNDA CONSULTA:

;En la expropiacidn especial plasmada en cl srticulo 596 del COOTAD eljusto tlt lo
de transferencia de dominio de las {reas destinadas para la dotrci6n de sen,icios
b,isicos a f.vor de los GADM, correspond€ria a la resoluci6n administrativa de
particidn establccid, en el articulo 486 del COOTAD, inscrita en el Registro d€ ta
Propiedad?"
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..TERCERA CONSULTA:

Considerando que etl imbito del Derecho ptiblico la Constituci6n de la Repiblica
del Ecuador establece que los 6rganos det pod€r no pueden hacer aquello para lo
que no est6n expresamente autorizrdos por la ley, y que cl COOTAD €n su ,rlicnlo
596 numerales 4 y 2 dc las particularidades d€ la expropiaci6n especial,

exclusivamente seialan quc el paSo del justo precio al expropiado se har{ corformc
las recaudaciones el€ctuadas por los GADM, resultarte de los pagos reeliz|dos por
los adiudicatarios l€gNlizados, consullamos: iSe d€be ent€nder qu€ €l pago de las

ireas destinadas par, dotaci6n d€ servicios b{sicos, se encuentra incluido en los

valores quc son cancehdos por los adjudicatarios, toda vez qre, de conformidad al

arliculo 596 del COOTAD, la expropiaci6n esp€cial psra regularizaci6n incluye
tales 6reas y cont€mpla como inico psgo el efectuado por los rdjudicatarios?"

..CUARTA CONSULTA:

En caso dc scr negaliva Ia rcspuesta a la prcgunta que ant€cede! consullamos: lse
puede enlender quc el prgo dc las ireas d€stinadrs prm dotaci6n de servicios

b6sicos, dcbr efectuarse , cnrgo y cuenta de cada municipalidad, por cl mismo valor
determinado en la corrcspondiente ordenanza comojusto precio de metro curdrado
expropiado Dara regularizaci6n de as€ntrmientos humanos de inter6s social' vrlor
que a su vez contempl:r la real capacidad de pago y la condicirir socioeconrimics de

los posesiorarios, de conformidad al numeral 4 inciso segundo dcl articulo 596 d€l

COOTAD, asi como, la prohibici6n constitucional d€ obtener beneficios a partir de

pr6cticas especulaiivas sobr€ el uso del suelo seiirlada cn el articulo 376 de Ia Cartn

Magna?"

Frentc a lo cual, se maniftesta lo siguicnte:

l. Antecedentes. -

L I . A fin de contat con mayores elemcntos de aniilisis, antcs de atender las consullas.

mcdiante olicios No. 00475 y 00476 de 22 de diciembre de 2022. la Procuraduria Gencral

del Estado solicit6 a la Asociaci6n de Municipalidades Ecualorianas (en adelantc.

"AME ') y a la Superintendencia dc Ordenamiento Icrritorial, Uso y Gesti6n del Suclo
(en adelante, SO7 "), respectivamente. que remitan sus criterio s j uridicos insliiucionalcs
sobre la materia objelo de las consullas-

1.2- Los requerimientos de csta Procunduria t'ueron atendidos mediante comunicati()ne\
ingrcsadas a este organismo. en su orden: , por el Superintendente dc la SOT, con oficio
No. SOT-DS-0002-2023-O, de 5 de enero de 2023. ingresado fisicamente al siguienle

dia: y, ll) por el Director Nacioral de Asesoria Juridica, cncargddo. de la AME a travds

de oficio No. AME-DNAI-2023-006 de 1l de enero de 2023, ingresado en el correo

instilucional unico el lo del miimo mcs ) aiu.
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1.3. El infbrme ju dico del Procurador Sindico del GADM Guayaquil. conrenido cn
)ficio No. DAJ-2022-0001 3 588, de 15 de diciembre de 2022. cir6 los articulos 226,2i3
r' 376 de la Conslituci6n de la Repriblica del Ecuadorr (en adelante. "C RE "); y, 55, 417 .
124, 486 y 596 dcl C6digo Orgrinico de Organizaci6n Terrirorial. Autorromra y
Jescentralizaci6nz (en adelante, "COOTAD ), con fundamento en los cuales analiz6 y
:oncluy6:

"ANALISIS Y CONCLUSION DE LA PRIMERA CONSULTA:

(... ) esta Procuraduria Sindica Municipal concluye que la dotaci6n de servicios b:isicos
que refiere el articulo 596 inciso primero del COOTAD abarca instalaciones de agua
potable y alcantrrillado, vias, acerrsr parques, dreas verdes, comunales,
equipamiento y similares: dado que tales necesidades se proveeren cn el rnarco de
nuestras competencias. curnpliendo asi con uno de los propositos definidos en la
expropiaci6n especial para la regularizaci6n de los asentamientos humanos, que iambien
busca cubrir el d6ficit de servicios besicos-

(...)

ANiLISIS Y CoNCLUsIoN DE LA SEcT]NDA coNsIIT,TA:

(...) esta Procuraduria Sindica Municipal concluye que. en base a lo seiialado er el
ar1iculo 486 Iileral d) del COOTAD, la resoluci6n administrativa de partici6n debe ser
inscrita en el R€gistro de la Propiedad del cant6n para que se configur€ la
transferencia de dominio, siendo esta resoluci6n el justo titulo de las ireas
relacionadas a servicios bisicos dentro de la expropiaci6n especial para la
regularizaci6n de asentarnientos hurnanos. Esto sin perjuicio, que a la resoluci6n que se
remira al Registro de la Propiedad del cant6n se adjunte o acompafre el levanlamiento
planimdtrico pam efectos de registro con precisi6n (sic) tas ercas afecradas por la
expropiaci6n especial sobre los respectivos titulos afectados. (El resaltado me
corresponde)

(...)

ANALISIS Y CONCLUSION DE LA TERCET'd CONSULTAI

(.. ) esta Procuraduria Sindica Municipal concluye que, tanto las dreas destinadas para
adjudicar como las rireas destinadas a servicios bdsicos si (sic) estdn contcmpladas er la
misma expropiaci6n ya que ambas son condiciones que ser (sic) requieren para que exista
la regularizaci6n de asentamientos humanos por Io que, el pago deljusto precio al que
tienc derecho el litular del dominio de, inrnueble e\propiado sere cancelado
exclusivamente con los pagos realizados por los adjudicatarios. donde la participacion
de los GADM se limita [nicamente a actuarcomo agente recaudador para posteriomente

'('RL pablrcada.nel Regtstu Oltc tdl ,\a 1tq de )0de actubre de 2A08:l-OOJAD pubhcddo,n elStph.renta det ReEtstaOlitut No tAlde 19 d" octLbre )Ot0
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entregar dichos valores al expropiado. (El rcsaltado y subrayado corresponden al texlo

original)

(... ) Dc tal fonna quc el pago realizado por los adiudicatarios si esti d€stinado pam

solucionar todo el mrrco que implica la regularizacir6n (que conforme la l€y ircluyel
la definici6n de la situacirtn tegal de los posesionarios y la provisi6n de senicios
b6sicos) de asentamienlos humanos de iDterds social sobre las Areas invadidas por

particulAres a terrenos de propiedad privada en los cuales sus dueios no eiercieron

acciones dirigidas a sanear su derccho de propiedad. (El resaltado rne corresponde)

ANALISIS Y CONCLUSION DE LA CUARTA CONSULTA:

(...) esta Procuraduria Sindica Municipal, concluye que -en el supuesto no consentido_

que el CADM deba reatizar el pago de las areas deslinadas para dotaci6n de srn itios

besi€os conlernplados en $na expropiaci6n especial para la regularizaci6n de

asentamientos hunranos de inte6s social en suelo urbano y de expansi6n urbana. este

pago que signillcaria una carga adicional para la nunicipalidad. no obsiante' debe.i
realizarsc al mismo jtrsto precio calculado corl base a los valores de metro cu'drado

detennirados en la correspondientc ordenanza. confbrme a la real caPacidad de pago ) la

cofldici6n socioecorirnica de los poscsionarios sefialada en el DLrmeral 4 inciso scgundo

del articulo 596 del CoO I AD y dc ninguna manera considem, que las Areas destinadas

para servicios b,sicos dcbcn tener un valor de rnelro cuadrado diferenciado, ya que son

parte de un mismo poligono i vadido que ha sido atectado por la fi8ura de expropiaci6n
esp€cirl cuya finalidad social cs delinir la situaci6n jLrridica dc los posesionarios y dotar

servicios bisicos en los terrenos cxproPiados a duclios que no ejercieron arciones

dirigidas a sanear su derecho de propiedad". (El resaltado corrcsponde altexto original)

1-4. El criterio juridico de la SOT, ademds de las normas invocadas por la cnlidad

consultante. cit6 los articulos 211,211,226 y 264 de la CRE: 53, 55, 116 y 596 del

COOTAD; 2, 4 ntmero 12 y 13. 9. 10, 69, 90, 91. 92. 95. 96 y 100 de la Ley Orgenica de

(Jrdenamiento Territorial. Uso y Gesti6n de Suelor (en adelante. /,OOIUGS"); l8 de la

Ley Orgrinica de la (lontraloria (icneral del Estadoa (elr adelante. t('(;I "); y. 65 y 66

del ReglamentoalaLOOItlGS5(enadclante,'RIO()lUGS).conbaseenlosrrrales
concluy6 de lbrma gcneral soble la competencia de dicho organismo para realizar la

vigilancia y contrcl licnico de los procesos dc ordelamiento territorial. del uso y gesti6n

del suclo. lbrma de ocupaci6n, edificabilidad y aprovechamiento del suelo, de los

instrumentos de planilicaci6n complementaria. asignaciones de edificabilidad e

instrumentos de linanciamiento urbano, asi como respecto de sus facultades

sancionatorias. de remediaci6n y ejecuci6n para delinir responsabilidades

administrativas.

1.5. Por su parte, el criterio juridico de la AME cit6, ademas, los afticulos 245 y 264 de

la CRE; 479, 50l. 507 y 596 del COOTAD. luego de lo cual concluy6 lo siguiente:

LOOrLnsprhh.a.lderelSuplen.htad.lResrtnt)ft.ol\o7,0,le5l.Jllltude'016
! LCCI| puhhutla u.l rup? r?"to,lel Reqruo olitul la 595.1e t ) d" tttto de 240)

'RLOAlL\GS rubllcutl. ?l Suple Enta.Ll R?gftaOldoltt. tnAdeJdeob ld.2019
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..PRIMERA CONSULTA:

(...)

Bajo el amparo de la ejecuci6n de las competencias exclusivas de los gobiernos
aut6nomos descentralizados e,r cada uno de sus terrilorios y cuando se trate de la
dofaci6n de servicios bisicos para ls declaratoria de utilidrd piblic, para la
regularizaci6n de asentamientos humanos de inter6s social en suelo urtrano y de
o{pansi6n urbana, serdn todos y cada uno (sic) ellos que se establezcar en los
estudios y se lo legisle €n la ordenanza correspoDdiente. considerando que los servicios
b6sicos que la Constituci6n de la Repiblica los reconoce como parte de los servicios
piblicos, que deben garantizar los derechos de ]as personas reconocidos en la
Constituci6n e instrumentos iDtemacionales. (El resakado me corresponde)

SECUNDA CONSULTA:

(... )

Es nccesario diferenciar los contenidos entre los a(iculos 486 y 596 del COOTAD, el
primero es una acci6n administrativa par. realizar el proceso de regularizrci6n, en
la que exist€ norma previa como es la resoluci6n de conceio y la operativa que dicta
la ordenanza- (El resaltado me corresponde)

(...)

TERCfRA CONSULTA:

(...)

Debe enteDderse que entregada ura urbanizacion al gobierno municipal, este r€cibe l.s
olrrss y se consideran de propied:rd municipal, (art,479 COOTAD) tates como: el
,lcantarillado, las viasr €ntr€ otrrs; y, a partir de este momento se gurrda conexidad
con el xrt. 596 del COOTAD, que se proceda a deducir las variaciones derivadas del
uso actual d€l bien o su plusvalia. parte de este escenario que da valor al suelo son las
mejoras entregadas a la municipalidad. adernis. se deducirA los pagos totales o parciales
que los posesionarios hubieren realizado a tavor del propietario delterreDo, siempre que
fueren acreditados con documentos que justifiquen el pago realizado. (El resaltado me
corresponde)

CUARTA CONSULTA:

(...)

Esla consulta no amerita criterio en mdrito a que no hay respuesia negativa",

.6. Respecto de la primera consulta, el informe juridico dc la entidad consultante
r:oincide con el criterio juridico de la AME al seialar, de forma general, )a posibilidad

ji,15

W
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que tienen los Gobiernos Aut6nomos Descentralizados (en adelante. "G,{D ") de realizar

declaratorias de utilidad plblica para la regularizaci6n de asentamientos humanos de

interis social en suelo urbano y de expansi6n urbana para la dotaci6n de servicios bisicos.

Precisa el GADM Guayaquil que la dotaci6n de servicios b:isicos a los que se refiere el

i[ciso primero del articulo 596 del COOTAD abarca instalaciones de agua potable y

alcantarillado, vias, aceras. parques, ereas verdes, comunalcs, equipamiento y similares

de conformidad con lo previsto en el afliculo 417 ibidem. Por su parte, para la AME la
dotacidn de servicios biisicos pam la declarato a de utilidad publica se refiere a todos

aquellos establecidos en los estudios que se Iegislen en la respectiva ordenanza.

En rclaci6n a la segunda consulta. el informejuridjco del GADM Guayaquil coincide con

cl criterio juridico de la AME en el sentido de que la resoluci6n de partici6n es una accion

administmtiva para realizar el proceso de regularizaci6n. Agrega el GADM Cuayaquil
que la resoluci6n adminislrativa de partici6n dcbe ser inscrita en el Registro de la
Propiedad del cant6n para que se collfigure la traNferencia de dominio. siendo esta

resoluci6n eljusto titulo de las drcas relacionadas a servicios biisicos Porsulado,IaAME
puntualiza quc lucgo de la referida acci6n administrativa existc una opentiva rclacionada

con la ordenanza que deben expcdir los GAD.

En cuanto a la tcrccra consulta, cl inlcrrrne juridico del CADM Guayaquil y el crite o

juridico de la AME coinciden en considcrar que tanto las rireas destinadas para adjudicar

como las Areas destinadas a scrvicios b6sicos estin contempladus en la misma

expropiacidn, por lo que el pago deljuslo precio al que tiene derecho el tjtular del dominio

del inmueble expropiado es el cancelado con los pagos realizados por los adjudicatarios.

2. Anilisis. -

Para facilitar el estudio de sus consultas, que se atenderen conjuntamente por tratar sobre

la misma materia, el anilisis se referi16 a los siguientes puntos: i, la expropiaci6n especial

y los servicios bdsicos de competencia de los GAD municipales y metropolitanos; l, los

bienes de uso ptblico y el justo titulo de transferoncia de dominio de las ireas destinadas

para la dotaci6n de servicios b6sicos a favor de los GADM; y, ii, los valores que lcs

coresponden cancelar a los adjudicatarios por concepto de la expropiaci6n cspecial

2,1. La expropiaci6n especial y los servicios bisicos de competencia de los GAI)
municipales y metropolitanos' -

El arliculo l2l de la CRE permite a las instituciones del Estado. por razones de ulilidad
piblica o iiterds social y nacional. declamr la expropiaci6n de bienes. "p/evla ir.t/d
valoraciin. indemniz.tci6n y pago de confotmidad con kr 1p-y ", a la vez que prohibe toda

tbrma de conliscaci6n. Similar previsi6n es recogida por el primer inciso del articulo 446

del COOTAD respecto de los GAD.

I
t!
t
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Entre las competencias exclusivas de los GAD, el numeral4 del articulo 264 de la CRE
ncluye la de "Prestdr los ser\)icios pliblicos de agua potable. alcantarillado, depuruciin

.le aguas residuales, maneio de desechos silidos, (rctividades de sdneamiento ambiehtul
! aquellos que establezca la le! . ei armoria con lo establecido en el nimero 4 del
.trticulo 277 ibidem que establece que. para la consecuci6n del buen vivir. corresponde al
aslado " Producb bie es, creut y mdntener ififideslructura f ptoveer semicios piblicos ' .

Ei resaltado me corresponde)

an este contexto. las lctras b). c), d) y g) del articulo 55 del COOTAD determinan que es
,:ompetencia de los GAD municipales ejetcer el control sobre el uso y ocupacirin del
iaelo en el cufil6n", planif\cat, construir y mantener la vialidad urbana; prestar los
r;crvicios ptiblicos biisicos de: 'agua potdble, alcantarillado sanitdrio )t plut,ial con
,lepuracidn de aguas residuoles. manejo de desechos s'lidos mediante rellenos
.;anildlios, olras acli,ridadc.g de saneamiento ambiental ' y lrld i|i.ar, construir y
,n.tnlener la inlieeslructurd /isica y los equipamientos de bs espacios piblicos
,leslinddos dl desarrollo "'ocial, cultural y deporllro ". (El resaltado me corresponde)

ror su parte, la letra l) del articulo 57 del COOTAD dispone que al concejo municipal lc
r:orresponde: "Conocer las declqruciones de utiliddd piblica o de interls social de los
,\ie es mdleria de eaplopi.tcidn. resueltos pot el dlcalde, conlbrme la ley (el resaltado
rne coresponde). Agrcga el inciso primero del aniculo 447 del rettrido cddigo que para
r)fectuar expropiaciones "lats t itxintus auloridades adfiinistralivds de los gobienos
regional, provincial, melrupolilqho o ,nunicipal, resolverin la declarotori( .le ulilido.l
piblica, ,rrediarrle dcto debidamentc motiyado ea el que constara la individualizaci6n
rlel bien o bienes requeridos y los fines a los que se destillari. (El resaltado me
r)orresponde)

.\l respecto. e) inciso primero del articulo 596 del COO IAD. materia de sus consultas.
determina que con el objeto de regula(izar los asentamientos humanos de hecho en suelo
rrrbano y de expansi6n urbana, de propietarios pa iculares, los GAD metropolitanos o
inu[icipales. "medianle rcsolucitjn del argano legislativo, puede declarur esos predios
tle utilidad p blica e ihterds social con el prcpdsito de dotarlos de servicios bdsicos y
,lefinir lu situaci'n iuridicd de los posesionarios, adjudicdndolet los loter
iorrespondienles ". lEl resaltado mc corresponde)

))ara determinar el mdio o alcance de zona urbana. para efectos del impuesto predial
urbano. el inciso final del articulo 501 del COOTAD se refiere a aquel en que existen
riervicios municipales de agua potable. aseo de calles I otros de naturaleza semejdnte:
),, el de luz elictrica'. Similar previsi6n consta en la letra a) del articulo 507 ibidem, al
regular el impuesto a inmucbles no edificados.

,\dicionalmente, el nirmr:ro 4 del aniculo 9l de la I-OOTUGS scfiala entre las
atribuciones de los CAD municipales y metropolitanos para el uso y gesti6n del suelo, el
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'Emitir mediante acto fiotmativo las regulaciones ticnicas locsles para el

ordenamiento territori.tl, el uso, la gestion y el conlr()l del suelo, y la dolaciin y
prestaci'n de selvicios bdsit:os, las que guardarin concordancia con ld notmali)a
rigente (...)". (b,l rcsaltado me corresponde)

Concordante, el articulo 20 del RLOOTUGS prev6 que: "rd t oma urbattlslica para
bienes y servicios piblicos que.fbrmd palte del componetlle urbanistico del Plan <le Uso

y Gesti'n de Suekt debeni delerminar, tle manera articulada a Id clasilicac in,
subclasirtcacitjn .lel suelo y esldblecimie lo de los tralafiiefitos cotesPondiehles al

menos: "d) La estrucl.tra de senicios piblr'cas ". (El resaltado me corresponde)

De lo expuesto se observa que: , los GAD metrcpolitanos o municipales. con el objeto

de regularizar los asentamientos humanos de hccho en suelo urbano y de e\pansidn

urbana, de propietarios parliculares, mediante resoluci6n dcl 6rgano legislativo pueden

declarar esos predios de utilidad pirblica e inteds social con el prop6sito de dotarlos dc

servicios b6sicos; i, el COOTAD asigna a los GAD municipales competencia exclusiva

para prestar los servicios publicos basicos de agua potable, alcantarillado sanitario 1

pluvial y aqucllos que eslahlczca la ley, y, iii) es competencia de krs GAD, de

conformidad con la LOOiIJGS. etritir las regulaciones t€cnicas locales pam el

ordenamielto territorial, el uso, la gesti6n y elcontrol del suelo, asi como la dotaci6n y
prestaci6n de servicios besicos.

2.2. Los bienes de uso priblico y el justo titulo de transferencia de dominio de las

ireas destinadas para la dotaci6n de servicios brisicos a favor de los CADM. -

El capitulo vlll del cooTAD "R4GIMEN PATR|MONIAL ", Secci6n Il "BIENES DE

LoS aioBlERNos /UTONOMOS DESL'ENTRA LlzADos, en st)articulo 417 se refiere

a los bienes de uso pirblico como aquellos culo uso por los particuldres es directo ))

general, en Jbtma grdtuita". sin perjuicio de que puedan tambidn ser materia de

utilizaci6n exclusiva y iemporal, mediante el pago de una regalia F,l inciso segundo del

citado articulo agrega qte: Los biencs de uso ptiblico, por hallarse./ueru dcl mercado

no Jigurarcirl co lablemenle en el dcli\io tlel balance delGAD,pero llevarrin un retsistro

general para lines dc administraci6n.

El mismo articulo incluyc, cntre los bienes de uso priblico. al tl las calles. avenidas.

puentes. pasajes y demes vias de comunicacion y circulaci6n; l, Las plazas, parques y
demis espacios deslinados a la recreaci6n u omato priblico y promoci6n tu stica: ii, las

aceras que formen partc integrante de las calles y plazas; lvl las casas comunales; y. iv)

los dem6s bienes que en raz6n de su uso o destino cumplen una l'unci6n semqjante a los

citados en los literaies precedentes. y los demiis que ponga el Estado bajo el dominio de

Ios CAf). entrc otros-
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in el mismo sentido, en materia de contribuciones especiales de mejoras, el articulo 577
,tel COOTAD enumera las siguientes obras: "a) Apertt'a, payimentaci|n, ensunche y
,:o [lrltcci6n de vios de todo c lase a " c) Acerus y cercas', "d) Obras de alcanlatillado' :
''e) (:o strucciin y ampliaci6n de obras y sistetuds de dgua polible ''. g) Plozas,

parques yjordines y h) Otras obros qLrc las mtrnicipalidades L) disttitos metropolitdnos
,Telen,inen mealianle otde akza. pre\)io el dictamen legal pefiinerte ". (El resaltado me
,rorrcspondc)

lespccto dc las areas verdes. comunitarias y vias. el inciso primero del articulo 42,1 del
rlOO I'AD seiala que, en las subdivisiones y fraccionamientos provenientes o suietr'\ a
rna autorizaci6n administrativa de urbanizaci6n. el urbanizador deberi realizar las obras
,:le urbanizaci6n. habilitaci6n de vias, areas verdes y comunitarias. y dichds ircas
,leherdn ser entrcgadds, por una solu vez, en fitrma de cesiln grdtltital y ohligatorid al
iiobierrut Autinomo Descentrctlizado mufiicipul o metropolitdno corno bienes de
,lominio y uso piblico ". (El resaltado me coresponde)

ln cuanto a la potcstad dc partici6n administlativa, el inciso primero dcl articulo ,186 del
TIOOTAD eslablece qur: cuando sc requiera reguldril,nr y legdlizar asentarnie os

'lumanos consolilados de interis social ubicado,r en su circunscrirci4n teffitorial en
predios que .\e encuentren proindiviso , el alcalde, a traves de los organos
.idministrativos de la municipalidad. de olicio o a pctici6n de parte, estarii l'acultado para
ijercer la partici6n administrativa (el resallado me corresponde). Al ef'ecto, la letra d) dcl
,)itado articulo precisa qu.-. La rcsolucitifi ddministrutiva de parliciin y odjadictcii
:;e inscribini en el regisfio.le ld ptopiedad del cantin; y sin otra solemnid.td conslitui i
,,1 lilulo de dominio y de tratsferencia de lds dteas piblicas, vetdes y corfiunales' d

'avor de los CAD. (El resaltado mc corresponde)

ln este orden de ideas. el tercer inciso del nrimero 5 del articulo 596 del COOTAD- en
,)uanto a la expropiaci6fl especial para regularizaci6n de asentamientos humanos de
:ntcrds social en suelo urbano y de expansi6n urbana, contempla que le corrcsponde al
rjAD municipal o metropolitano solicitar la inscripci6n de las resoluciones
irdministrativas ante el rcgistro de la propiedad, las mismas quc, una vez insctitas. seriin
r:nhegadas a los beneficiarios.

Je lo manifcstado se desprende que: , constituyen bicnes de uso pirblico, entre otros. las
()alles. avenidas, puentes, pasajcs y dcm6s vias de comunicaci6n y circulaci6n; las plazas.

])arques y demes espacios destinados a la recreaci6n u ornato; las casas comunales,
r:anchas, mercados. escenarios depo(ivos y de ser\,icio comunitario: i, en las
r;ubdivisioncs y fraccionamientos. los bienes de uso priblico, obras de urbanizacion,
llabilitaci6n de vias, areas verdes y comunitadas deb€n ser entrcgadas, por una sola vcz,
r:n lorma de cesi6n gratuita y obligatoria al GAD;l1, para regularizar y legalizar
iNentamientos humanos consolidados de interds social ubicados en predios proindiviso,
r:l alcalde, a trav6s de los drganos administrativos de la municipalidad, de olicio o a

l)etici6n de pane, est6 facultado para eierccr la panici6n administrativa; y, lr, la
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resoluci6n administrativa de partici6n y adiudicaci6n debe insclibirsc en el registro de la

propiedad del cant6n y sin otra solcmnidad constiluirA el titulo de dominio y de

transfcrencia de las arcas ptblicas. verdes y comunales, a lavor del respectiro (iAD
municipal o metropolitano-

2.3. Los valores que les corr€sponden cancelar a los adjudicatarios por concepto de

la expropiaci6n especial. -

En el contexto de los fincs de la expropiaci6n especial, los numerales 3 y 4 del articulo
596 del COOTAD prctcn que " En la valoraciitn del inmtteble, a efbctos de detcrmrnar
el justo precio, se debe declucir los criditos a.fivor de la municipalidud por conceplos

tributarios y no trihulerios", siendo de compctencia del 6rgano legislativo decidir el

mccanismo y forma dc pago deljusto precio, que podre cancelarse mediatte 'lillllos de

cridilo cofiT encimienlos semetlrales at un plazo no mayor a veinticinro lfios o conlorme

los rcspectivos oliudicatarios vaydn cahcelanclo el valor de los inmlrchlc.\ udiudicddor ".

Agrcga el segurdo inciso delcitado ntlmero 4 del articulo 596 del COOTAD que a fin de

evitar el enriquecimicnto iniusto del titular, en concordancia con la prohibicion
constitucional dc obtener beneiicios a partir dc precticas especulativas sobre el uso del

suelo, el iusto precio por mclr'o cuadrado exprcplado seti deterrninado en la ordenanza

correspondie le, considerirulose al clccto la real capacitlad le pago )) lu condiciin
socioecon'mica de los potesiondrios . sobre la basc del valor del prcdio sin tomar en

consideraci6n las variaciones derivadas del uso actual del bien o su plusvalia. (El

resaltado me corresponde)

De lo expuesto se cvidencia que: , eljusto prccio por metro cuadrado exprcpiado debe

ser determinado cn la ordenanza corrcspondiente. er atenci6n a la real capacidad de pago

y Ia condiciirn socioecon6mica de los posesionados; il, eljusto precio dcbe sustentarse

sobrc la base del valor del predio siu considerar las variaciones detivadas del uso actual

del bien o su plusvalia, debicndo deducirse los pagos tolales o parciales de los

posesionarios a lavor del propietario del terreno, siempre que i'ueren acreditados con

documenlos que los justiliquen; y, lii, es alribuci6n del (iAD municipal determinar los

valorcs que correspondcn a las 6rcas destinadas para dotacion de servicios biisicos.

3. I'ronunciamiento. -

En atenci6n a los tdrminos dc su primera consulta se concluye qlte. de conlbrmidad con

lo previsto en el afiiculo 596 inciso primero del COOTAD, para la declaratoria de ulilidad
pirblica especial para regularizaci6n de asentamientos humanos de interds social en suelo

urbano y de expansi6n urbana. los servicios b6sicos comprenden aquellos quc consten en

la resoluci6n dcl 6rgano legislalivo que hubiere servido de base para Ia expropiacion
especial sujeta a esa norma, de efltre los prcvistos en el aniculo 55 letras d) y g) ibidem y

las regulaciones t6cnicas Iocales emitidas por los gobiernos aut6nomos descentralizados
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municipales, de acuerdo con lo establecido en el articulo 9l nlmero 4 de la Ley Orgiinica
de Ordenamiento Territorial. Uso y Gesti6n de Suelo.

Respecto a su segunda consulta se concluye que, de conformidad con el articulo 486 del
C6digo Orgdnico de Organizaci6n Territorial, Autonomia y Descentralizaci6n. en la
expropiaci6n especial prevista en el articulo 596 ibidem. eljusto titulo de transferencia
de dominio de las iireas destinadas para la dotaci6n de servicios bdsicos a favor de los
gobiemos aut6nomos descenlmlizados municipalcs, coresponde a la resoluci6n
administrativa de panici6n inscrita en el respectivo Regisfto de la Propiedad.

Finalmente, con rclaci6n a su tercem pregunta se concluye que, en aplicaci6n del articulo
596 del C6digo Orgrinico de Organizaci6n Territorial. Aulonomia y Descentralizaci6n,
las dreas destinadas para dotaci6n de servicios b6sicos. al constituir el fin de la
declaratoria de utilidad piblica especial para regularizacitrn de asentamientos humanos
de interds social en suelo urbano y de expansi6n urbana, su pago se encuentra incluido en
los valores que son cancelados por los adjudicatarios. l,o expucsto hace inneeesario
atender su cuarta consulta.

Ill presente pronunciamiento se limila a la inteligencia y aplicaci6n general de normas
juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante. su aplicacion a
casos institucionales especifi cos.

llq1q9utiA 99!!!l\r oa EsrADo
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OCURADO GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

.C.C. ln8 Pablo Ramno l8lesias Paladincs
stIpf,RtrENDENTf, DE oRD!tNAMrINTo TERRIToRIAL. t-so y cEsrtON DIL strELo

MBs. Fra.klin Alejandtu Oalarza Cu/mti!
PRESIDI]NTE DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)

Ab. Jose l-eonado N.na Roserc
DIRECTOR Rf,CIONAL I DE LA PROCT]RADIJRIA CENERAL DEL ESTADO
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IiECRETARiA T6CNICA DE LA CIRCUNSCRIPCI6N TERRITORIAL
]]SPECIAL AMA2,6NICA (SCTEA)
1)uyo. -

I)e mi considcraci6n:

Me reliero a su oficio No. S l'C IEA-STCTEA-2022- I 194-O, de 6 de octubre de
1)022, ingresado en el correo institucional 6nico de este organismo el 19 de los mismos
rnes y aiio, mediante el cual formul6 las siguientes consullas, relacionadas con la
rrplicaci6n de las nomas de Ley Orgdnica para Ia Planificaci6n Integral de la
tlircunscripci6n l'erritorial Especial Amaz6nicar (en delante I,OPICl IiA), que crearon Ja

ilccretaria Tdcnica de la Circunscripci6n'Ierritorial tsspecial Amaz6nica (en adelante
iJTCTEA):

";La Secretaria T6cnica de l, Circunse pci6n T€ffitorial Especial Amaz6nica
forma parte o no de la Funci6n Ejecutivr?
;La Secretaria T6cnica de la Circunscripcirin Territorial Especial Amrzdnicr, tien€
,utonomia propia para el maneio del Fondo Comlin?"

l. Antecedcntes. -

L.l. A fin de contar con mayores elcmentos de an6lisis, antes de alel1der sus oonsuitas.
lnediante oficios Nos. 20804 y 00029 de 25 de octubre y l7 de noviembre de 2022, la
l)rocuraduria General del Estado solicit6 e insisti6 al Ministerio del Trabajo (en adelanre
l\4DT), respectivamente, que remita su criterio juridico institucional sobre la materia
obieto de las consultas. sin haber recibido respuesta.

1.2. EI informe juridico dcl Director de Asesoria Juridica de la Secretaria Tdcnica de la
(li.cunscripci6n Territorial Especial Amaz6nica (en adelante SCTEA), contenido en
rnemorando No. STCTEA-DAJ-2022-0305-M de l3 de julio de 2022, cit6 los aniculos
'.)-25,259.261.l l3 y 370 de la Constituci6n de la Repiblica del Ecuador (en adelante
(lRFl)2, 3. numeral 3, 5l letra a) y 52 de la Ley Orgdnica del Servicio Pfblicor (en adelante
I-OSEP), 11, ll, 16 18 y 19 de la LOPICTEA; y, 3 del Acuerdo Ministerial No. MRI--

I
g
,

Edlido,r'r',fuPlaD
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201 l-00961, que contiene la Norma l icnica para la Administraci6n del Catastro de las

lnstituciones. Entidades, Empresas y Organismos del Esiado y dc las Entidades del
Derecho Privado con Parlicipaci6n del cincuenta por ciento o mes de Recursos Piblicos,
con t'undamcnto en Ios cuales concluy6 en forma general lo siguiente:

'En virtud de lo expuesto, y atendiendo los t€nninos de su consulta, esta Cartera de Estado
concluye que, la Secreta.ia l6cnica de la Circunsclipci6n Teffitorial l-special AmaTonica
es una entidad de derecho piblico, con personeria juridica, palrimonio y recursos

econ6micos propios con aulonomia adminislraliva y tlnanciera. represenlada por cl
Secrelario I6cnico como Maxima Autoridad Administrativa de la Secretarra. quien
asume la atribuci6n de represcntarla legal. judicial y extrajudicialnentc.

Por tanto, la Secretaria T6cnica d€ la Circunscripci6n Territorial Especial
Amazdnica, al ser una entidad creada por la ley, se encu€ntra incluida en el numeral
3. d€l articulo 225 de la Constituci6n de la R€priblica quese rige por las disposici0nes
de la Ley Orginica del Servicio Piblico; por lo que, no forma part€ de la Funci6n
Ejecutiva" (el resaltado me correspondc).

2. An:ilisis. -

Para facilitar el estudio de las coDsultas planteadas. que ser6n atendidas de manera

conjunta, el anelisis abordarA los siguicntcs puntos: , la forma en que se integra el sector

piblico y la Funci6n Ljecutiva; r, la Circunscripci6n l erritorial Especial Amaz6nica (en

adelante CTEA), la naturalezajuridica de la STCTEA y la creaci6n del Fondo Comin de

la C IEAI y, ii, la planificaci6n nacional y la adrrinistnci6n del Fondo Comrin de la
C'[ EA en armonia con cl Plan Nacional de Desarroll().

2.1. Forma en que se intcgra el scctor pfblico, la Funci6n Ejecutiva y los distintos
niveles de gobienro. -

El articulo 225 de la CRE seiala quc el sector piblico se integra en Ia tbrma ahi

descrita, cuyo numeral I incluye, entre otras lunciones del Estado, a la Funci6n Ejecutiva.

Por su par1e, el numeral S.quecitael inlbrmejuridico de la colsultante, se refiere a: "/o.s

organishos y entidddes creados por la (hnslitLtci;n o la lay para el ejercicio de l4
polestaLl estdlal .

Respecto de la funci6n Ejecutiva. se observa que. de acuerdo con el inciso

segundo del articulo 141 ibiddtn se compone por la Presidencia y Viceprcsidencia de la

Repiblica, los Ministerios de Ilstado y los demas organismos e instituciones "necesatios

'/lt .nloLlth\tenal nro llRL 20lrnA96 pubtlcuLlac".lReqtarot)ldali\tu l lde la&lu t.d. )AlJ kfutasrtlopot.lA.rt'rl.
i\. ttDl.l0lq nJl qu".1pr.L la lonno li.nna paru b )d thbto. tb" da l Cdtd! t'l b lus lhtttu.lohes Enlk/u,let hnptutus j
(rsonsna! del L a,lo t de lds E ndot!: det D.k&L lrltoda.an I'orh.rpfutn det rtn.kntd P.t .1enb a n;: tt Rhn!^
Prhltos pnhhu.la ch tl R.Atrh) {)1nn1 lio 1155 )7 le'nr:o 2t)lC
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,Dnra cumplir, en el .inbito de su competenLia, las atribuciones de recloria,
,Dlt riiJicacitjn. ejecu.i1n y evdluaci1n de las politicas piblicas fiacionales ! pld es que
te creen pdra ejeclttal/as '(el rcsaitado me corresponde).

En estc mismo sentido. en cuanto a la "Administaciin Piblica L'entrdl - el
rrticulo 45 del C6digo Organico Adminisrrarivos (en adelante COA) seiiala que
iomprende: 1. La Presidencia y Vicepresidencia de la Repriblica;2. Los ministerios de
astado; 3. Las entidadcs adscritas o dependientes: y, 4. Las entidades del sector pfblico
':uyos 6rganos de direcci6n estdn integrados. en la mitad o miis, por delegados o
'epresentantes de organismos. autoridades, t'uncionarios o seNidores de entidades que
ntegEn la administraci6n pLiblica central; y agrega que. en ejercicio de la potestad de

L)rganizaci6n, el Presidente de la Repiblica pucde "crear, reformar o suprimir kt
,irgdnos o entidades de la ad inistrdciin pithlica central. cualquiera sed su o gen,
,nediante decreh ejecliiro en el que lie delermindrai sLt ddsctipcion o dependencu".

Concordante, el Estatulo del Rdgimen Juridico y Administrativo de la Fu[ci6n
ljecutiva (en adelante ERJAI.E), que de acuerdo con su arliculo I tiene por objeto
'nstituir la estructura general y el firncionamiento de los 6rganos y entidades que integran
.a "AdminisIraci1fi P blica Central e Institucionul de la Funci1n Ejecuti\)a ", establece
r:n el articulo J que la Administraci6n Priblica Central tiene personalidad juridica unica
para el cumplimiento de sus fines y "Sus 1rganos depe tlientes o adscritos tendrAn t6lo
,as respectirds competencias lsignedas '.

Con relaci6n a la Administraci6n Pibiica lnstitucional- segin el articulo 7 del
IiRJAFE agrega que cstii conformada por: 'las entitlades de derecho plihlico creddas pot
t, e yirlud de una Ley, con pe$onalidad jutidica y pal rnonio propio, diferente al de
ia Adminislrdcid Piblica Cenlral a las que se les ha encargado la drreccion,
organizaci6n y control del funcionamiento de los servicios priblicos propios de dsta, bajo
los principios de especialidad y variedad. Su segundo inciso precisa qlc El forma
rxpresa deberd indicaBe su orgonizaci'n y el Minislerio o el efite seccional autinomo
il cual se ddscriben ' (el resaltado mc coresponde).

Adicionalmente, de acuerdo con la lelra g) del articulo l0.l del ERJAF'E, la
Iunci6n Ejecutiva puede contar con varios tipos de entidades, entre ellas la Secretarja
'[€cnica, siempre que se delermin€ su adscripci6n a uno de los 6rganos de la
adminjstraci6n ptblica central, seglin se aprecia de la definici6n contcnida en esa norma:

"Organismo priblico con facultades de coordinacit,n, gesti6n. seguimiento y evaluacion
de la implementaci6n de las politicas piblicas. dependiente de una instancia de

I
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coordinaci6n coDfonnada por mienrbros de la
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nacional" (el rcsaltado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i/ el Ecuador se organiza icrritorialmente cn

distintos niveles de Gobierno, que ejercen competencias exclusivas y concurentcs. y

tienen cl deber de coordinar sus accioncs; il/ el sector piblico se integra en la forma

prevista por cl articulo 225 de la CRE; ii, la Funci6n Eiecutiva forma parte del sector

publico, segfn el numeral 1 del articulo 225 de la CRE. y se intcgra en ]a forma descrita

por el COA y el ERJAFE; y, ny' segrin el ERJAFII. la Funci6n Ejecutiva puede contar con

vados lipos de entidades. entrc cllas las Secretarias T€cnicas. siempre que se lrale de

entidades exptesamentc adscritas a Ia Presidencia. Vicepresidencia. un ministerio o

secretaria nacional.

2.2. l,a Circutrscripci6n Territorial Amaz6nica y la naturaleza juridica de la
STCTEA. -

De acucrdo con el articulo I de la CRE. cl Ecuador es un Estado unitario que se

organiza te lolialmente en rcgioncs, proviocias. canlones y paroquias ruralcs, segin el

articulo 242 ibidem. que agrega que: "Por rdzones de conservdciin anlhienldl dlnico'

culluraler o tle poblaci6n podran utultuirse regimenes especialei' , como es el caso dc

la CTEA.

En este orden dc ideas, el articulo 250 de la CRI1 establece que el territorio dc las

provincias amazonicas es un ecosislema necesario para el cquilibrio ambienlal del

planeta. y disponc que, para garantizar la conservaci6n y protecci6n de sus ccosistemas y

el principio dc sumak kawsay, dicho territorio constituire una circunscripci6n especial.

"para lo que existini uno planificaci'n integrul lecogid.t en una ley que incluitd

dspectos sociales, econ6micos amhientales I culturales " Similar previsi6n consta en el

afiiculo I I dcl C6digo Orgrinico de Organizaci6n I erritorial, Autonomic )
Descentrali,.aci6n6 (en adelante COO IAD).

Dc su parle, el articulo 2 de la t,cy Orgenica dc Ordenamiento ferritorial, [Jso y

Gesti6n dcl SueloT (el1 adelante LOOTTJGS) prevd que sus disposiciones son aplicables

a'lodoejarciciodeplanilicuci6ndeldesarrollo ordenamiento terrilorial Pldnctmienk)
y dctuaci'n trhanisticct obrus, inslalacionet y dctiridades que ocupen el lerrilt)rit) o

incidan sig ificatiNamenle sohre il', realizadas por el Gobierno Central, los Cobiemos

Aut6nomos Desccntralizados (en adelante GAD), y otras personas juridicas p[rblicas o
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nixtas. en el marco de sus competencias, asi como poa pcrsonas naturales o juridicas
laivadas.

Por su parte. el articulo I6 de la LOPICTEA cre6 la S'l C'l EA. como Ma ' Enlidad
Je derecho piblico. con personeria iur{dica, patrimokio y recursos econ1micos propios,
ron duk)nomia licnica, administrativa y finatncieta . responsable de 'elaborut y dnt
:;eguimiento a la PlaniJicac jl lntegrul de lo Ahazohia y la adrnihbl rcitjn del Fon.lo
,lomin de la Circuhscripcidn Tefiitorial Especial Amazdnica" (el resaltado me
,:orresponde).

Ill adiculo I I de la LOPICTEA establece que el Consejo de Planificecion y
)esarrollo de la Circunscripci6n Tenitorial Especial Amaz6nica es cl orgJnismo
,:ncargado dc la aniculacion y la coordinaci6n interinstitucional en el proceso de
construcci6n participaliva dc la planificaciirn integral, y tiene entre sus atdbuciones el
'DeJiair crilerios y lineamientos poru lq disttibuc jn del Fondo Comin de la

':ircunscripcidn Territorial Especial AmaTlinica, incorporarulo bs princ|rios dc
,tquiddd, proporcionalidad. tto s]rarencid y garantia de derechos', segin el numeral 7
,lel articulo l3 ibidem (el resaltado me corresponde).

En tal sentido, el articulo 59 de la LOPICTEA dispone que, para impulsar el
r.lesarollo integral de la Amazonia. ademes de los recursos asignados del Presupuesto
t'ieneral del Estado, la CTEA se financiara. entre otros, con los del b) Fondo Comin
itaru la Circufisctipcitjn Tetito al Especial Amazinica '. que deben destinarse al
'financfumiento de planes, programas y proyectos de desarrolkt tefiibrial! de intetls,

, cance y cobertwa en toda ld Citcunscti).iin , a ser ejecutados por instituciones u

,)rganizaciones legalmente constituidas y habilitadas de acuerdo a la ley, de forma directa
,) a travds de alianzas publico-privadas, segiin el articulo 65 ibidcm.

De lo maDilestado se observa quc: i) el teritorio de las provincias amazonicas
constituye una circunscripci6n territorial especial sujeta a un rdgimen especjal que se rige
por la t,OPICTEA, cuyas disposiciones deben ser entendidas en el marco de la unidad dei
-istado; y. ly' la LOPICTEA cre6 el Fondo Comrin de la Cl LlA. y regula su financiamiento
! el destino de sus recursos.

i1.3. La planificacir6n naciotral y la administraci6n del Fondo Comln de la
,:ircunscripci6D Territorial Especial Amaz6nica. -

El articulo 241 de la CRII, ubicado er el Titulo V 'Organizaci'n Terribrial del
-!-stddo ", Clapitulo I Principios Generales ", dispone que: " La pldnifcaci(in garantizard
el ordenamiento territoridl y serd obligaloria en todos los gobiernos autinomos

'lerrcntrulizados
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Segtn el articulo 260 de la CRE. el eiercicio de las competencias exclusivas de

los distintos niveles dc gobierno y regimenes especiales o excluird el yivr,rci,t

conctlrrente cle lo gestitin en la prestaci;n de servicios piblicos y t ctit,idader de

colaboracidn y complefiehta edad enlre los disti tos nireles de gobierno ,lo quc

guarda armonia con "el deber de coordinar acciones pura el cumplimiento de sus ftnes 7
hdcerefbctit,oelgoceyeierciciodelosderechosreconocidosenlaConsliluciin.qrc
contempla el aniculo 226 ibidem en el marco del principio de legalidad que rige en

derecho piblico (el resaltado me co esponde).

Llon relaci6n al Plan Nacional dc l)esarrollo. el articulo 280 de la CRE Io definc

como el instrumento al que se sujetaraLn las politicas. programas y proyectos ptiblicos; la

programaci6n y cjecuci6n del presupuesto dcl Estado .}r /.r irrveruitj y la asig nc ifi de

los recursos piblicos; ! coordinar las corfipele cias exclusivas e lrc el Eslado central
y los gobiernos aulinomos descenlrdlizados - El citado articulo agrega que: ,!a
observancia seni de cditcter obligatorio para el seclot Pihlico e indiculito Pdla los

demds sectores (.el tesaltado me conesponde).

De acuerdo con el inciso primero del a iculo 29 ] dc la CRE. la "/otnluldci6n y lo
ejecuciltn tlel Prcsupueslo Gcneral dcl Eslctdo te sLtielorin ul I'lun Nucional de

Datarn lo" ptecisando que los presupuestos de los GAD y bs de otms entidadcs piblicas
''se djustartin d los planes regionules, Prorincial$,.anlonalcs y parroquiales,
respeclittfilente, en el marco del Plan Nacional de Desofiollo, sin menoscabo de sus

compete cias ! su aulofiom[a (el rcsaltad,o me coresponde).

Al respecto, el articulo .1 del C6digo Org6nico dc Planificaci6n y Finanzas

Ptblicass (en adelantc CoPt,AF'lP). al ref'erirse a su dmbilo. establece que sc somebren
a ese c6<iigo todas las entidades. instituciones y organismos comprendidos en los arliculos
225,297 y il5 de la CRE. y agrega que para efcctos del Sistema Nacional

Descentralizado de Planillcaci6n Participativa las instituciones del Gobierno Central y de

los GAD aplicardn esas normas respecto de: ' 3. Lo coordinaciin coh lds instancias de

participaci6n deJinidas en la Constitucitin de la Repiblica y la Le!".

En este ordcn de ideas. el articulo innumerado agrcgado a continuaci6n del

articulo 8 del COPLAFIP, al clasificar al sector p0blico. incluye en su numeral 2 al
'sector ptiblico no l'inarciero ', en el que confbrme a su letra a) constar. l-as entidades

cuyu acliNiddd principal es desempefiar las .funciones de gobierno . De otra parte,

rcspecto al dmbito de aplicaci6n de las reglas fiscales. el articulo innumerado agregado a

continuaci6n del articulo 177 del COPLAFIP establece quei "Las enlidules
comprehdidas efi el sector piblico ,tofinarrcieru se suielarin, segin cotresponda. a las

disposiciones del presenle Cdligo parq cada reglafrscal de acuerdo con lo establecido

en este capitulo . Precisa la parte final del segundo inciso de ese articulo que su

3 ('Oltl 1L'lP. puhlnda ?r rl 
'rylenenlr 
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aplicaci6n no implicar:i ningtn lipo de intervenci6n o disposici6n por parte del Gobierno
Central.

Por su lado. el articulo 66 de la LOPICTEA prescribe que. para la priorizaci6n de

los proyectos y asignaci6n de recursos del fondo se tomare en cuenta lo dispuesto en el

Plan lntegral para la Amazonia, priorizados por la STCTEA y aprobados por el Collsejo,
y prevd expresamente la forma efl que se inve iren los recursos del fondo, segun se

aprecia de su tenorl

"El treinta por ciento (30o/o) dc los recursos dl] este fondo se invertirdn en las 6reas

de influencia de los proyectos de explotaci6n hidrocarburifera, minera y eldctrica.
El setenta por ciebto (70olo) se invertiri en las provincias amaz6nicas de
forma equitativa y solidaria, priorizando el financiamiento de programas y
proyectos de desarrollo territorial y de interds, alcance y cobertum cn toda la
Circunscripci6n, de acuerdo al Plan Integral de la Amazonia, y en educaci6n
superio., turismo, agricultura sostenible. actividades deportivas, culturales, planes
de vida de los pucblos y nacionalidades y fortalecimiento de las organizlciones
de la economia popular y solidaria. Sc incentivari la ejecuci6n mancomunada y
las alianzas ptblico-privadas.

La Secretaria T6cnica establecer, los criterios para la inversi6n de los
recursos en funci6n de los lincamientos que para el efecto emita el Consejo de
Circunscripci6n Territorial Especial Amazonica-

De los recursos dei Fondo Comtn que se asignen a las lJniversidades Piblicas en
funcionamiento en la Circunscripci6n, estos ser6n destinadas para la creaciirn de
nuevas carreras que rcspondan a la demanda local, y no se podrin invertir en gasto
administrativo" (el resaltado me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i, la planificaci6n es obligatoria y el ejcrcicio de
las competencias exclusivas de los distintos niveles de Gobiemo y regimenes especiales
no excluye el ejercicio concunente de la gesti6n entre los distintos niveles de Cobierno;
i, el Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetan la inversi6n y la
asignaci6n de los recursos priblicos. a fin de coordinar las competencias exclusivas entre
el Estado central y los GAD, para ajustar sus planes regionales, provinciales, cantonales
y panoquiales; iii, las entidades cuya actividad principal cs desempeiar las funciones de
gobierno forman parte del sector ptblico no financiero y como tal deben sujetarse a las
reglas fiscales previstas etl el COPLAFIP; y, iv, para la priorizaci6n de los proyectos y
asignaci6n de recursos del Fondo Comun de la CTIiA por parte de la STCTEA, se debe
considerar el Plan Integral para la Amazonia, asi como el Plan Nacional de Desarrollo, lo
impone a las diversas entidades competentes el deber de coordinar sus acciones.
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3- Pronunciamiento. -

En atenci6n a los tdrminos de su primera consulta se concluye que. de

conlbrmidad con los articulos 16 de la Ley Organica para la Planificaci6n Integral de la
Circunscripci6n Territorial Especial Amaz6nica y I I del Cddigo Orgeniqo de

Organizaci6n lenitorial, Autonomia y Descentralizaci6n, la Secretaria Tdcnica de la
Circunscripci6n Territorial Especial Amaz6nica es una entidad de derecho piblico, con

personeria juridica, patrimonio y recursos ccon6micos propios, con autonomia tdcnica,

administmtiva y linanciem que no forma parte de Ia F'unci6n Ejecutiva.

Respeoto a su segunda consulta sc concluye que. de acuerdo con los articulos I l.
)3, 16 y 66 de la Ley Orgrnica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion
Territorial Especial Amaz6nica, la adminishaci6n de su Fondo Comin compete a la
Secretaria T6cnica, previa la respectiva coordinaci6n i te nstitucional quc cfectte el

consejo a fin de que los proyectos que se incluyan y prioricen en el Plan lntcgral para la

Amazonia guarden armonia con Plan Nacionai de Desarrollo.

Fll prcsente pronunciamienh se limila a la inteligencia y aplicaci6n general de

normas juridicas. siendo de exclusiva responsabilidad de la eDtidad consultante, su

aplicaci6n a casos institucionales especificos.

ESTADO, SUBROGANTf,

Atentamentc.

Sambrano
GENERA.L DEL

Arq.Iratricio Donoso ( hiriboSr.
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Magistcr
Esteban Remigio Bemal Bemal
MINISTRO DE INCLUSI6N ECON6MICA Y SOCIAL
Presente. -

I)e mi considcraci6n:

Me refiero al oficio Nro. MIES-MIES-2023-0130-O de 27, de enero de 2023, ingresado en
el coreo institucional unico de la Procuraduria General del Estado el mismo dia. mediante
el cual formul6 la siguienle consulta:

";El ben€ticio d€l bono para ri6as, niAos y adolescentes en situaci6n de orfandad por
muerte violenla de su madre o progeritora, cootemplado en el l)ecreto Ejecutivo No.
370, de 08 de marzo del2022, ampara a los casos con sentencia ejecutoriada, extinci6n
de la accidn penal por muerte del procesado e inicio de la investigaci6n previa,
ocurridos con a[terioridad a la fecha de suscripci6n del citado Decreto Ejecutivo, en
txnto sc ajustcn al cumplimiento de las condicionalidades previstas en el mismo?".

F-rente a lo cual, se manil-resta lo siguiente:

l. Antecedentes:

El informe juridico del Coordinador General de Ascso a Juridica del Ministerio de
Inclusi6n Econ6mica y Social (cn adclantc rV,lll!), contenido en memorzurdo Nro. MIES-
CGAJ-2023-0098-M de 27 de enero de 2023. cita los afiiculos l, 11,35, 44,85.226.221,
y 233 de la Constituci6n de la Repiblica del Ecuadorr (en adelante C?-L): 14.18.22. 120
y 122 del C6digo OrgAnico Administrativo2 (en adelante ('OA);111,144, 155y 171 dcl
C6digo Organico Intcgral Penall (en adelante COIP); 3 de la Ley Orgiinica de la
Contraloria CeDeral del Estadoa (en adelante ZOCGE); 11, 12, 13 y 14 del C6digo de 1a

Niiiez y Adolescencia5 (en adelante CO,VI); 1, 6, 7 y las Disposiciones Derogatoria anica
y Final del Decreto Ejecutivo Nro. 3706 a havds del cual se crea el ' Bono paru Niiidr,
Niilos y Adolescentes en Situaci6n de Orfandad por Muerte Violenld de su Madre o
Progenitord l l, y 1 .2.2.3 del Acuerdo Ministerial Nro. 030/, que contie e la 'Relbrma

-
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lnlegral ol Eslalulo Orgti ico de Ge.tli6t1 Organizacional por Procesos del Minisletio de

lnclusiin Econimica y Social, expedido mediante Acuerdo l,linittetial Nro. 000080 de 9
de ahril de 2015'; y, los Acuerdos Ministeriales Nos. l0l8 y 123'de 4 de junio y 6 de

agosto de 2019, respectivamente, que contienen el "Manual de Procesos de (jesti6 .lel
Bo o para Niiios, Niiia,, y Ad(rlescefites en Situuci,n de Orldndad por Femicidio y sus

arcros 'y su rcforma integral. con fundamcnto en los cualcs analiz6 y concluy6:

...I.- CRITERIO.II)RIDICO:

(... )

Por lo expuesto. en curnplimiento a los (sic) dispuesto en la Dorma constilucionaly legal
antes enunciadas (sic), que contienc los principios de igualdad. legalidad, juridicidad.
seguridad juridica, progresividad de derechos. no discrimi,laci6n e interis supcrior de
niiios, niias y adolesccntes. Ia Coordinaci6n Generalde A sesoria Jurid;ca, en concordancia
con el criterio tecnico de la Subsecrelaria de Protecci6n Lspecial, considera pcnincntc
indicar que. desde el punto de vista juridico, cl ltenelicio del bono para nifias, niios y
adolcscentes cn situaci6n de orfandad por muerte violenta de su madre o prog€nitora,
cont€mplado €n €l D€creto Ejecutivo No.370, de 08 de marzo del2022, si ampara a
los casos con sentencia ejecutoriada, extinci6n de la acci6n penal por muerte del
procesado e inicio de la investigaci6n previa, ocurridos con anterioridad a la fecha dc
suscripci6tr dei citado D€crcto Ejecutivo, en tanlo se ajustcn al cumplimiento de las

condicionalidades previstas en el mismo. entre ellas. que se trale de niiias, niios o
adolescentcs, comprcndidos entre los 0 a l8 aios de edad. en situaci6n de orlandad a causa

del cometimiento de los delitos de Asesi,ralo, I'emicidio, llomicidio, Violaci6n cor
rcsultado de muerte, en contra de su madre o pro8enito.a" (el resaltado me correspondc).

2. Anilisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el anSlisis abordar6 los siguientes puntosi
r) principio de jnterds supe or dc los nifios, nifras y adolescentes (e adeiante NNA): i,
beneficiarios dcl bono para los NNA en situaci6n de orfandad por muerte violcnta dc su

madre o progenitora, de conlbrmidad con lo previsto en cl Decrcto Ejecutivo Nro. 696i y
ii, vigelcia del Decrcto Eiecutivo Nro. 370 y principio de temporalidad de la norma.

2.1. Principio del inter6s superior de los NNA. -

El arriculo 35 de fa CRll cstablece que los NNA. entre ohas personas. 'recibilAn atenci1n
prioritdri.t y especializdda en los dmbilos pt:rblico y privado '.

En este sertido. cl inciso primero del aniculo 1l del CONA prevd que el interds superior
de los NNA cs un principio que estii orientado a satisfacer el eiercicio efectivo del conjunto
de sus derechos e 'it pone u todas las autotidddes adminislrdlivas y .iudiciales y a las

^ ,,l.,.tdo l\t istcrnl i\to
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i stitucio es publicas y prittadtts, el deber de diu.^tltr sus decisiones y acciones para su

cumplimiento ' . El inciso final del citado articulo contempla ademiis que, el interes superior
de los NNA es un principio de inte.prctac'6n de esa ley que no puede ser invocado "cozlra
norma expresd".

Por su parte, el inciso primero del aniculo 12 del CONA determina que: 'rr, ,a

formulacitin y ejecuciifl de las polilicas piblicas y en la provisidn de recarsos, debe

asignarse priorfulad dbsoluta a lo nifiez y adolescencia", alas que se aseguardL, ad€miis.

el acceso prefercnte a los servicios piblicos y a cualquier clase de atenci6n que requieran.
En el segundo inciso, el mismo articulo indica qtc:. "Se darri prioridad esPecial a la
atenci,n de niilos menores de seis aiios ' (el resaltado me coresponde).

El inciso final del articulo 14 del CONA se reliere a la aplicacion e interyretaci6n mas

l'avorable a los NNA y establece que: "Lds nomras del ordenamienlo iutidico, las
cldusulas y estipulaciones de los aclos y coltlralos en que interwnt<rtn niiios, niids o

adolescentes. o que se rclietan a ellos, deben inletprelarse de dcue lo al p ncipio del
interis supetiot del niio " (el resaltado mc corresponde).

Con relaci6n al principio del interis superior de los NNA y su aplicaci6n al momento de

tomar decisiones en la esl'era priblica, la Cone Constitucionall0 ha seialado:

"125. El principio de inter6s superior de NNA foma parte esencialde este marcojuridico
especial de protecci6n. De acuerdo con el Comit6 de los Derechos del Nifro ('Comit6'), el

inter6s superior de NNA debc entenderse como un derecho sustantivo, un principio
juridico interpretativo fundametrtal y como trna norma de procedimiento (el resaltado
me corresponde),

126. El interds superior involucra que, al momento dc tomar decisiones tanto €r la
esfera p(blica como privada relacionadas con t€mas de oiiez y adolescencia, se debe
verificar que los dercchos de NNA sean tomados en cuenta con ulla especirl at€nci6n-
permitiendo que se garantice el pleno ejercicio de los mismos" (el resaltado me
corresponde).

De lo cxpuesto se desprende que: r) las normas del ordenamientoju dico que se refieran a

los NNA deben interpretarse conforme el principio del interds superiori i, el principio de

interds superior de los NNA es de caracter interprelativo e involucra ve ficar que sus

derechos sean tomados en cuenta con una especial atenci6n al momento de adoptar
decisiones. tanto en Ia esl'era p[rblica como privada; y, ilf el interds superior de los NNA
no puede sea invocado contra la norrna cxpresa.

2.2, Beneficiarios del lrono para los NNA en situaci6n de orfandad por muerte violenta
de su madre o progeDitora, de cotrformidad con lo previsto en el Decreto Ejecutivo
Nro. 696. - il

ff
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El inciso primero del articulo I del derogado Decreto Ejecutivo Nro. 69611 crc6 el ",9oao

paru Niiios, Nifi.ls y Adolescentes et Situaci;n de OrJiwlad por Femicidio: a fin de que,

conlrihu!.t d la reparaciin y reconslrucci1n de su |ida efi el Ambito .farfiilior ), social.
gardnlizando el ejercicio de sus derechos '.

El derogado Decreto Ejecutivo Nro. 696, reformado en el aflo 2020, mediante Decreto
Eiecutivo Nro. 118612, en cl segundo inciso del citado articulo I contcmpl6 como
beneficiarios de dicho bono a los NNA "huirfanos a causa del cometimienlo del delito de

lerhicidio efi cohlra de su ,fiadre o progenitora, comprendidos e tre los 0 y 18 afios de
edad . Al respecto, el inciso hnal ibidem detemin6 que tanto la entrega del bono como la
regulaci6n de sus requisitos y procedi ientos, coiresponden al MIES. (El resaltado me
corresponde)

Adicionalmente, el articulo 3 del derogado Decreto Ejecutivo Nro. 696 condicionaba el
acceso al bono a la circulstancia de que "ez contra alel iclimario exisla la
correspondienle sentencia conalenalotio ejeculoriaala, respecto al relerido delilo, o se

haya declarudo el archivo por moti|o de la extincitin penal de la causa por mue e del
procesado" l3. (El resaltado me coraesponde)

De lo manifestado sc obseNa que, cl Decreto Eiecutivo Nro.696, refomado porel Decreto
Eiecutivo Nro. I 1 86, estableci6 el bono pala los NNA cuya madre o progenitora haya sido
victima del delito de bmicidio, pan lo cual, debia existir la correspondiente sentencia
condenatoria ejecutoriada que determine la responsabilidad del victimario o el archivo de

la causa por declaratoria de exlinci6n penal por muerte del procesado.

2.3. Vigencia del Decreto Ejecutivo Nro. 370 y principio de temporalid.d de la norma,

-

El Decreto Ejecutivo Nro. 370, en su Disposici6n Derogato a Linica, derog6 el Decreto
Ejecutivo Nro. 696 y sus refomas mediante Decreto Ejecutivo Nro. I 186.

Bn cste contexto, el inciso primero del articulo I del Decreto Ejecutivo Nro.370 cre6 e1

Boko pdru Nifias. Niilos y Adolescentes en Situacii)n de Orjit d.t.l por Muerte Violenla de

su ltladre o I'rogenitold ", en tanto que el i[ciso segundo del mismo aticulo inclu] 6 como
beneficiarios del mismo a los NNA comprendidos entre los 0 a los 18 aios de edad que se

I
E
I

ttDecreto|)elahvNtu6q6.lyeltdo.lSd.ntut:ade2019)ptb|.ddaenelSuple e adelReEntu ofi.ul Nto 165de lA.b
dbnlde 20la:r. derasa.lo ntedninte D\paettn, Detuldtona l,t.t.l.l De.rcto Nto 370.
t: D../.la Ejccutiw lra l186 q)e,rdo.1 10den.venhr!tu2A)0rpubh.alo.".lR.EistuatcidlSuplene"btr.ttllet./?

t' Ll t i. lo 3 de l dercEdrL Decreto Ejecdnw Nro 6q6. pmb o l^ lehnn.s thttu tu.das pat cl D.qeto Fteahro t, ra 1 136

pren htu Atti.ulo 3-- Las niiias- nihos ) adolescenks .uta no4rc . pr.Eento/o hay sdo ti.h d .le .fenrklia \ernn h\
beneicunos ,le la enwnro.i)h e..hnno eedbL.da en .1 pr.s.nl. De.rcta Etecut .: puto l. tudl. se obwarn qae d .onin
dzl victimtio dista lo .oiespotuliente seitencio atunatoia eketoiada, rcsprcto ul .eler o .lelito tel fttultutln the
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encuentren en situaci6n dc orl'andad a causa del corfietiriiefito de lo$ siguienles alelitos

en conlru de su madte o proge itoro: Asesinalo. Femicidio. Homicidio. Violaci6n con

resullado de muerle". (El resaltado me corresponde)

Adicionalmente, el segundo inciso del articulo 6 ibidem prevd que sc otorgare un bono
provisional "o part del inicio de la investigtcitirt prefia, que \erd del 1A096 del valor
establecitlo en el arliculo 2"; y, agrega en su inciso final que 'Se e lrcgard el bono
definilivo cutntlo *xista senlencia cofide aloia ejecato ada por cualquiera de los

delitos delerfiirrados en el articulo I .le este Decrelo hasta que el o los beneliciarios
cumplan 18 aiios de ei1ad ". (EI resaltado me coresponde)

Segfn el inciso primero del afiiculo 7 del Decrcto Ejeculivo Nro. 370, para e] cumplimiento
de las condiciones establecidas en el rel'erido decreto, mientras se entegue el bono
provisional, se realizari,n "dos veri.ficaciones de la continuidad de la invesligaciin prrrio
o proceso pe al por el Minislerio de lnclusi'n Econdmica y Social, tran"'currido dos ahos

desde la dpertura de la iwestigdci'n prcNia"- El inciso segundo del misrno articulo
determina que. los beneficiarios seguir[n recibiendo el bono provisional hasta que se

Jetermine una de las siguicntes circunstancias:

"). Que alcancen la rnayoria de edad:
2. Que se ejccutoric la sentencia condenatoria que delermine quc cl delito cometido fue

otro dislinto a aquellos determinados en el articulo I de este Decreto: o.

3. Que la investigaci6n o causa pena! concluya sin alcanzar sentencia condenatoria
ejecutoriada por oualquier causa, salvo quc la acci6D penal se haya extinguido por muerte
dc la persona procesada, en cuyo caso el o los bcncticiarios pasadn a recibir el bono
definitivo".

De acuerdo con Io previsto en el segundo inciso de la Disposici6n Final del Dccreto
Ejecutivo Nro. 370, el rnismo cntr6 en vigercra "a paflir de su publicaci6n en el Registro
Orcral", esto cs, desde el 23 de mazo de 2022. En este scntido, el articulo 6 del C6digo
Civilta (cn adclante CC) determina que: 'La ley entrurd en vigencio o pqrlh de su
promulgacidn en el Registro Oficial y por ende seri obligdloria y se entenderd conocidl
de todos desde entonce.r ". (El resaltado me corresponde)

Por su parte, el inciso primero del afiiculo 7 del CC establece el principio general dc
iretroactividad de la ley, scgun cl cual: "La ley no dispone sino patu lo Nellidero: no lierre
electo retrcactivo". (El resaltado me corresponde)

Respecto a la irretroactividad dc las normas, ml-diante pronunciamiedo contenido en oficio
Nro. 07453 de 20 dc mayo de 2009, la Procuraduria General del Estado analiz6 que:

"En virtud del principio de irrelroactividad, toda norma tienevigencia fnicam€nte hacia
el futuro, pues Ia retroactividad delinida como'la traslaci6n de la vigencia de rna d

W
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normajuridica crcada en un determinado momento hist6rico! a un momento aotedor
al de su creaci6n.,. (sic) constituye €n realidad una distorsi6n de su recta funci6r
operativa. Racional,nente es inadmisible que u, acto de volultad pretenda moditlcar el
pasado, como lo es tambi6n que el precepto por el cual se instrumenta l6gicamente aquel
actol regule situaciones de hecho ya realizadas". (El resaltado me coresporde)

Es pertinente considerar que el numeral 7 del articulo 3 de la Ley Org6nica de Garantias
Jurisdiccionales y Co trol Constitucionalrs (en adelante LOGJCC) incluye entre
los m6todos y reglas de interpretac i6n j uridica constitucional y ordinaria, el siguiente: "Z
Ifitefpretaci6 literdl-- Cuundo el sentido de la norma es claro, se dtenderd s tenor literul,
sin perjuicio de que, pdta logr@ un resuhado jltslo en el caso, se pueddn ulilizar otros
mitodos de interpretaci6n '.

De lo citado se desprellde que: , la ]ey no dispone sino para lo venidero. no tie[e efecto
retroactivo: i, cuando el sentido de la norma es claro, se atendera su tenor literal: y. ii,
segfn el segundo inciso de la Disposici6n Final del Deqeto Ejecutivo Nro. 370, este entr6
en vigencia a partir de su publicaci6n en el Registro Oficial, es decir, desde el 23 de marzo
de 2022.

3. Pronutrciamiento. -

En atenci6n a los tdrminos de su consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 6
y 7 del C6digo Civil; 3 numeral 1 de la Ley Orgrinica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional, en concordancia con Ioprevisto en la Disposici6n Final del Decreto
Ejecutivo Nro. 370, el beneficio del bono para nifias, niffos y adolescent€s en siluacidn de

odandad por muerte violenta de su madre o progenitora, contemplado en dicho Decreto
Ejecutivo rige a partir de su vigencia, es decir, a patir del 23 de mav,o de 2022 y ampara
a los casos que a esa fecha cumplan con las condiciones previstas en el mismo, sin perjuicio
de que esas circunstancias se hayan configuado con anterioridad, efl tanto se encuentren
vigentes.

El prcsente pronunciamiento se limita a la inteligencia y aplicaci6n general de nornas
juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de ]a entidad consultante, su aplicaci6n a
casos institucionales especilicos.

Atentamente-

Ab. Jua[ Carlos
PROCIIRAI)\r
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Coronel de C.S.M.
Víctor Emilio Villavicencio Álvarez, PhD,
RECTOR
UNIVERSIDAD DE LAS FUERZAS ARMADAS - ESPE
Presente. -

De mi consideración:

Me refiero al oficio Nro. ESPE-REC -2022-0765-0, de 2l de diciembre de 2022,
ingresado en la Procuraduría General del Estado al dia siguiente, mediante el cual formuló
la siguiente consulta:

"¿La Aniversidtd de las Fuerzas Armadas ESPE se encuentta denfio del ámbito de
aplicación p¡evisto en el arlícalo I del Dec¡eto Ejecutivo No. 157, publicado en el
Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 87, de 20 dejunio de 2022, que contiene
Ios Lineamientos para la Optimiznción del Gasto Público', y por lo tanlo, ¡equiere
autorización del Ministerio del Trabajo para suscribir cont¡atos de semicios
ocasionales, según el artículo I3 del referido Decrao Ejecutivo?".

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

l. Antecedentes. -

1.1. En el numeral 1.3. del oficio que contiene su consulta, usted refirió como
antecedentc que, sobre la aplicabilidad del Decreto Ejecutivo Nro. 457 realizó varias
preguntas al Ministerio del Trabajo (en adelante MDT), mediante oficio Nro. ESPE-REC-
2022-0434-0, el l8 de iulio de 2022, enfre ellas, Ia que motiva su actual consulta a la
Procuradurí4 habiendo recibido la respuesta contenida en oficio Nro. MDT-SISPTE-
2022-0545-0 de 25 dejulio de 2022, en el que la Subsecretaria Institucional de Servicio
Público, Trabajo y Empleo del MDT manifestó:

"(. . . ) es necesario indicar. que si bien, por efectos de los artículos 35 5 de la Constitución
de la Repirblica del Ecuador y 17 de la Ley Orgánica de Educación Superior, las
universidades poseen autonomía acadélnica, administrativa, financiera y orgánica; el
Decreto Ejecutivo Nro.457, ha establecido que su ámbito de aplicación será de
carácter obligatorio para el sector público. incluidas las empresas públicas,
excepcionando únicamente a las entidades que integran el régimen autónomo
descentralizado y las personas jurídicas creadas por acto normativo de los gobiernos
autónomos descentralizados para la prestación de servicios públicos. Lo cual,
evidencia claramenle que las universidades públicas, pese a la autonomía que les asiste,
al estar inmersas cn el ámbito de aplicación del Decreto Elecutivo en cuestión, deben
ceñirse a Ias disposiciones legales en él inmersas.'' (El resaltado me corresponde).

-
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Lo expuesto reiteró el exhofo dirigido por el MDT a las universidades y escuelas
politécnicas públicas mediante oficio Nro. MDT-SFSP-2022-1524-O de 14 de julio de
2022, suscrito por la Subsecretaria de Fortalecimiento del Servicio Público del MDT, en
el que con relación a las disposiciones contenidas en el Decreto Ejecutivo Nro. 45 7r, que
contiene los Lineamientos para Ia Optimización del Gasto Público, manifestó:

"En viItud del marco jurídico antes descrito, considerando la autonomía administrativa y
financiera con la que cuentan las Universidades y Escuelas Politécnicas Públicas, resulta
necesario indicar que es responsabilidad de su Autoridad Nominadora la administración
del sistema integrado de desarrollo de su talento humano, a cuyo efecto están obligadas a

observar la normativa jurídica pertinente.

No obstante, de conformidad con la disposición contendida en el artículol del Decreto
Ejecutivo Nro. 457, de l8 de junio de 2022, publicado en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial Nro. 87 de 20 de junio de 2022. se exhorta a las Universidades y
Escuelas Politécnicas Públicas el cumplimiento de las disposiciones contenidas en el
Decreto, pues con su aplicación el gobierno busca que todas las entidades que
conforman el Eslado contribuyan a la calidad del gasto público, sin que ello implique
afectación alguna a su autonomía. (El resaltado me corresponde)

1.2. Por su parte, el inlorme del Coordinador Jurídico de la Universidad de las Fuerzas

Armadas (en adelante ESPE), contenido en memo¡ando Nro. ESPE-UAJR-2022-1344-M
de 24 de noviembre de 2022, citó los artículos 26, 226, 237 , 340, 342, 352, 354, 355 y
425 de la Constitución de la República det Ecuadol (en adelante CRE); 56, 57 y 60 de la
Ley Orgánica dcl Servicio Púbticos (en adelante LOSEP); 17, l8 y 70 de la l-ey Orgánica
dc Educación Superiora (en adelante LOES); y, I del Decreto Ejecutivo Nro. 457; así

como los pronunciamientos de la Procuraduría General del Estado contenidos en los
ollcios N"'. 13839 del l0 deiulio de 2013 y 08992 de 30 de diciembre de 2016; luego de
lo cual analizó y concluyó lo siguienle:

''[:n este sentido es pet1inente señalar que Ia Procuraduría General del Estado en sus
pronunciam icntos Jurídicos. enritidos con Oficio PGE. No. 08992 de 30 de l2 dc 2016
(sic): y, Oficio. PGII. No. 13839. de 10 dc julio de 2013 ha concluido que, las
universidades y escuclas politécnicas que inlegran el Sistema dc Educación Superior, no
sc encuentran dentro del ámbito de aplicación rcgulado en el inciso flnal del artículo 2
d!'l Estatufo del Régimen Jurídico Administrativo de la Función Ejccutiva; así como. cl
hecho que los establecim ientos públicos de educación superior no integran la

administración pública ccntral ni inslitucional de la Función Ejccutiva.

( ..)

En este nlarco. Ia Conslitución de la República del Ecuador dispone que todos quienes
plcstan sr.rs scrvicios en cl sccloI pírblico son servidorcs públicos, sin quc para ello sca

determinantc, la nrodalidad, cargo, fonra o título a que trabajen (Art. 299 CIRII), regidos
todos en su calidad de servidores públicos por la Ley Orgánica de Servicio Público. como

t l)eocra Qttutt»o Na 157. tuhlk.a¿a ¿n el .\exunlo.\uplcnenro lel lieg¡¡ttú olt(iol \o. 87 d( )0 d! pntu ¿e )022
: ( RL publkudo el .lupl. 

"pntu 
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se detalla en su artículo 3: adicionalmente es peninente resaltar que en razón de las
especificidades propias de la naturaleza de sus actividades los docentes universitarios se

regulan en lo atinente a ascensos, evaluaciones y promociones por las normas específicas.
Al efecto, el Consejo de Educación Superior, emitió el Reglamento de Carrera y
Escalafón del Profesor e Investigador del Sistema de Educación Superior, en el artículo
2. señala: 'Parct las IES públicas, este Reglamento regula la carrera, el ingreso,
promoción, estabilidad, eyaluación, perJeccionamienÍo, escalas remuneralivas,

fortalecimiento instilucional,.iubilación y cesación del personal académico, del personal
de apoyo académico y autoridades académicus', por consiguiente, la aplicabilidad del
decreto en mención supondría coafiar la ¡nisión y quéhacer (sic) propio de las
universidades y escuelas pol ilécnicas.

()
Adicionalmente me perrnito llevar a su conocimiento que las renovaciones de los
contratos que fenecieron el 30 dejun io de 2022 en la Universidad de las Fuerzas Armadas,
se fundamentaron en el contenido del Oficio Nro. MDT-SFSP-2022- I 524-0 de fecha I 4
de julio 2022, de la Subsecretaria de Fortalecimiento del Servicio Público del Ministerio
de Trabajo, al Ministerio de Economía y Finanzas, en el cual se destaca y se pone el valor
la autonomía académica, administrativa, financiera y orgánica que le asiste a las (sic)
Universidad por ser una institución de educación superior al amparo de lo dispuesto en el
artículo 355 de la Constitución de la República del Ecuador en concordancia con el Art.
l7 de la Ley Orgánica de Educación Superior''.

2.- Análisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata su consulta, el análisis
abordará los siguientes puntos: , Instituciones Públicas de Educación Superior y
regímencs aplicables a su personal; y, li/ Regulaciones sobre contratos de servicios
ocasionales.

2.1.- Instituciones Públicas de Educación Superior y regímenes aplicables a su
personal. -

De acuerdo con cl pi'imer inciso del artículo 229 dc la CRII. son servidorcs
públicos "lodrls /as personas que en cualquier.fitrma o u cualquier título trabajen, presten
servicios o ejerzan un cdrgo..función o dignidad dentro del sector público". El tercer
inciso de la misma norma agrega que el Código del 'l rabalo se aplica para los obreros
públicos.

Respccto al Sistenra dc Educación Superior, el artículo 350 de la CIIE señala que
tiene como Iinalidad la "f<trmación ucatlémica y profesionul con visi(¡n cientíJicu y
humunistu; la investigación cientí/ico y tccrutlógica, la innovación. promoción,
desurrollo y difu:;ión de los.suberes.y las aiturus". Dicho sistema está integrado por
" univer:;idades y escuelus polilécnica,s; institutos su¡teriore,s técnic¡t,s, tecnológicos y

pedugógico.s; y ct¡nservalorios de núsica y ortc.s, tlebidamcn¡e ucrediludos y evuluatlos",
segírn el artículo 352 ibídem; similar previsión consta en la lctra a) del articulo l4 de la
I,OES.

-
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La autonomía de las universidades y escuelas politécnicas consta prevista por el
artículo 355 de la CRE, según el cual dicha autonomía garanfiza el ejercicio de la
"liberfod acddémica y el derecho a la búsqueda de la verdad, sin resfricciones; el
gobierno y gestión de sí mismas, en consonancia con kts principios de alternancia,
transparencia y los derechos políticos; y la producción de ciencia, tecnología, cuhura y
arle ".

Concordante, el artículo I 7 de la LOES reitera que el Estado reconoce autonomía

a las universidades y escuelas politécnicas y la letra d) del artículo 18 ibídem, dispone
que la autonomía responsable de las Inslituciones de Educación Superior consiste en " Lo
libertad para nombrar a sus sutoridades, profesores o profbsoras, invesligadores o

investigadoras, las y los servidores, y las y los trabajadores, atendien¡lo a la olfernancia,
equidad de género e interculturalidad. de conformidad con la Ley" (e[ resaltado me

corresponde).

Por otra pafe. el antepenúltimo inciso del artículo 3 de la LOSEP, que establece

su ¿irnbito de aplicación, dispone que los docentes de los establecimientos públicos de

educación superior se regulariin en lo atinente a ascensos. evaluaciones y promociones

por sus leyes específicas. pero aclara qlue el "personal técnico docente y adminislrafivo
(...) se regulard pot esta /ey ", es decir por la LOSEP. (El resaltado me corresponde).

En armonía con lo expuesto, respecto del personal de las universidades y escuelas
politécnicas públicas. c[ artículo 70 de la LOES reitera [a diferencia respccto de los
regímenes jurídicos aplicables, establecidos por la LOSEP o la LOES, según se trate de
personal no académico o académico, respectivamente. según se aprecia del tenor de esa

norrna que dispone:

"El personal no académico de las instituciones de educación superior públicas y
organisnros del Sisterna de Educación Superior son ser"vidores públicos y su régimcn
laboral es cl prcvisto en la Lcy Orgánica del Servicio Público. de confonnidad con las

reglas gencrales. El personal no académico de las instituciones de educacirin superior
parliculares. se regirá por el Código del Trabajo.

Las ¡' los profesores, tócnicos docentes, investigadores, técnicos de laboratorio,
ayudantes de docencia y demás denominaciones afincs que se usan en las
instituciones públicas de educación superior, son servidores públicos sujetos a un
régimen propio que estará contcnrplado en cl Reglamcnto de Carrera y Escalafón del

I)rofesor c Invcstigador dcl Sistema de Ilducación Superior. quc hjará las normas que

rijan cl ingreso. pronroción. estabilidad. evaluación, perfeccionamicnto, escalas

remunerativas. lbrtalccim¡en1o instilucional, iubilacitin y cesación".

I)c lo expucsto se observa que: i/ [,as ur.rivorsidades y Escuelas Politécnicas

PÍrblicas cucntan con autonomía académica, adnrinistraliva, financiera y orgánica. que sc

debe e.iercer de conlonnidad con la leyl lf BI personal acadénrico está suieto al régimen
propio contcmplado cn la LOIIS y cl Rcglanrento de Carrcra y Escalalón del Prol'esor e

d

f,
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Investigador del S

istem
a de E

ducación S
uperior; ilr) P

or su parte. el personal no docente
de los establecim

ientos 
públicos de educación superior está sujeto a la LO

S
E

P
 y los

obreros al C
ódigo del T

rabajo.

2.2.- R
egulaciones sobre contratos de serryicios ocasionales, -

2.2.1.- Las previsiones de la LO
S

E
P

. -

E
l afículo 58 de la LO

S
E

P
 establece las circunstancias en las que, por excepción

a la regla de ingreso por concurso, las entidades públicas pueden celebrar contratos de
servicios ocasionales que producen relación de dependencia, pero no generan estabilidad.

A
sí. el prim

er inciso de la m
encionada norm

a dispone que la contratación será
autorizada "de .fbrm

a excepcional por la autoridad nom
inadora, para salisJacer

necesidades institucionales no perm
anentes '', previo el infbrm

e m
otivado de la U

nidad
de A

dm
inistración del T

alento H
um

ano (en adelante U
A

T
H

) y siem
pre que exista la

pafida presupuestaria y disponibilidad de los recursos económ
icos. S

u segundo inciso
lim

ita esta figura al 20%
o de la totalidad del personal de la entidad y prevé que "en caso

de que se superore dicho porcentaje, deberá contarse con la autorización previa del
M

inisterio de T
rabajo". (E

l resaltado m
e conesponde)

E
l tercer inciso exceptúa del m

encionado porcentaje a: i) las personas con
discapacidad; il) aquellas contratadas en instituciones 

u organism
os de reciente creación,

hasta que se realicen los oorrespond ientes concursos dc selección de m
éritos y oposición;

lif 
el caso de puestos que corrcspondan a proyectos dc invcrsión; iv) puestos

com
prendidos en la escala del nivel .jerárquico superior; y. r,) m

u.iercs em
barai¿

adas.

E
l artículo 143 dcl R

G
LO

S
E

P
 agrega que para la suscripción de contratos de

servicios ocasionales se observará que "/ro im
plique aum

enlo an la m
asa solarial

aprobado; an {'u.\o de quc c.rlo (ontrdtación im
plique uuncnlo de la m

ctsa solariol
aprobada, dcberú obtcner.se en.fbrnta ¡treviu las respeclivus uut orizoc¡ones.fdvorables 

" .

P
or otra parte, el articulo I del D

ecreto lljecutivo N
ro. 457. al que se reflere su

consulta. prcvé c¡ue sus disposiciones son de aplicación obligatoria para el sector público
y cxcluye a: r) Ias entidades que integran el régim

en aulónom
o descentralizado y las

pcrsonas jurídicas creadas por aclo norm
alivo dc esos gobiernos para la prcstación de

sen,icios públicos: lf cl B
anco C

cntral del E
cuador y su m

áxim
o órgano de gobierno. S

in

em
bargo, exhoda a todas las entidades públicas, a procurar la aplicación y dilüsión de las

accior.rcs establecidas cn el m
arso dcl cr.rm

plim
icnlo dc esas disposicioncs.

C
on relación a la autorización para la suscripción de contratos de servicios

ocasionales, c[ artícu]o i3 clcl citado D
ccreto cstablecc quc corcsponde al M

inisterio del
T

rabajo em
itir "la ru¡rntutivu perÍinente paro que fodos k¡s contralo.t de servicios cP
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ocasionales que vdyan a suscribirse a corgo del Grupo 5l (Gasto Permanente), sean

outorizados por dicha Cartera de Eslado, para salis.facer necesidades institucionales ".

Sobre la materia, el artículo 2 del Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2019-3755, que

contiene las directrices para la optimización del talento humano, en relación a la
suscripción de contratos de servicios ocasionales financiados con gasto corriente reitera
que "l,as directrices del presente Acuerdo son de carácter obligatorio paro todos las
inslifuciones determinadas en el artículo 3 de la Ley Orgánica del Servicio Público".

En este contexto, el artículo 7 del mencionado Acuerdo dispone que "Todos lt¡s
controlos de servicios ocasionales que vayan o suscribirse con cargo al Grupo 5l (Gasto

Corriente), deberán ser autorizados por el Ministerio del Trabajo para sa¡isfacer
necesidades inslitucionales exclusivamenle no permonenles". En este caso, la UATH
institucional remitirá a su m¿áxima autoridad un informe motivado que justifique la
"necesidad excepcionol de contraÍación de personal bajo servicios ocasionales",
tomando en cuenta que dicha contratación no sobrepase el veinte por ciento de la totalidad
del personal de la entidad contratante y que cuenten con certificación presupuestaria

correspondiente, reiterando así lo establecido por los artículos 58 de la LOSEP, 143 de su

Reglamento General y el numeral l5 del artículo 74 del Código Orgánico de Planificación
y Finanzas Públicas.

2.2.2.- Las previsiones de la LOES. -

Dl cuarto inciso dcl afículo 70 de la LOES se rofierc a la contratación ocasional
de prolesores c investigadores y faculta al efecto 'lener un régimen espec'ial de

conlralación y rcmuneraciones de acuerdo a la reglamentoción que pura el e.fécto axpida
el Consejo de Educación Superior".

Enlrc [a tipología y liempo de dedicaciirn dc los doccntes, y los requisitos para los
profcsores no titularcs. los arlículos 149 y 153 de la LOES se rcfieren a los profesores e

investigadores "oca.sictnule,s"; ia últinra nonna cilada reitera que esta maleria se regulará
por el Reglamento de Canera y Escalalón del Personal Académico del Sistema de

Educación Superio16 (en adelante RECEPASES).

Por su partc, el RIICEPASES se refiere al personal académico ocasional, así como
al personal de apoyo académico y contienc. enlre otras regulaciones. las siguientesl i) se

trata dc personal acadénrico no titular (Afi. 4)r ii) cada universidad o cscucla politócnica,
cl.l uso de su aulonomía rcsponsable, definirá en su non¡a1iva inlerna los r¡recanismos cle

evaluacióu de dicho personal, que justiliquen la renovación o extensión de nuevos

colltralos. sin que ello implique el derecho a acceder a nombramientos provisionales o
pemanentcs sin el respcctivo concurso de méritos y oposición (A¡s.26 y 120); iii) La

'.iLttnlt,.\o \lD'l 2t)19-375. ¡tubtittnlc en el Suplemtnto¿cl R?gistru(nciol .\r¡ 99 le l)d¿licienhreLlc)019
r ltl')C Ll',,151:,5. publicodct e n el ('uarro Su¡tlcmento del l?egisrro Olicial lo 50ó de 30 de.iulio dc )021.

ú

ü
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forma de contratación (Art. 162), según el tiempo de dedicación; iv) Los requisitos de
vinculación, la carga horaria de docencia y tiempo de vinculación (Art. 258).

De lo expuesto se observa que: I de acuerdo con el cuarto inciso del artículo 70
de la LOES, [a contratación ocasional de personal académico por las IES se rige por el
RECEPASES; i, por su parte, el personal técnico docente y administrativo de las IES
públicas se rige por ta LOSEP, la misma que en su artículo 58 regula la suscripción de
contratos de servicios ocasionales; lil) las disposiciones del Decreto ejecutivo Nro. 457
son de aplicación obligatoria para el sector público, con la única excepción que se refiere
a las entidades que integran el régimen autónomo descentralizado y las personas jurídicas
creadas por acto normativo de los Gobiernos Autónomos Descentralizados; y lu) de
conformidad con las directrices para la optimización del talento humano, en relación con
la suscripción de contratos de servicios ocasionales financiados con gasto corriente, estas
son de cumplimiento obligatorio para todas las instituciones determinadas en el artículo
3 de la LOSEP que, como queda expuesto, incluye al personal no académico de las IES.

3. Pronunciamiento. -

En atención a los términos de su consulta se concluye que de conformidad con lo
previsto en los artículos I y 13 del Decreto Ejecutivo Nro. 457 que contiene los
Lineamientos para la Optimización del Gasto Público, las lnstituciones de Educación
Superior est¿ín incluidas en su ámbito de aplicación, respecto de su personal no
académico. Por consiguiente, requieren autoriz¿ción del Ministerio det Trabajo para
suscribir contratos de servicios ocasionales del personal sujeto a la Ley Orgánica del
Scrvicio Público, en concord¿rncia con lo previsto en los artículos 2 y 7 d,el Acuerdo
Ministerial Nro. MDT-2019-375 que contiene las directrices para la oplimización del
talento humano, en relación con la suscripción de contratos de servicios ocasionales
llnanciados con gasto corriente.

El prcscnte pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limila a la
inteligcncia y aplicacirin general dc normas j urídicas. sicndo dc cxclusiva responsabilida<j
de la cntidad consultantc, su aplicación a casos institucionalcs específicos.

Ab..luan
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oficio N. C 15 0 4

Quito, D.M. 2I ltAR 2021

Señor ingeniero
Luis Lavayen Cardoso
GERENTE GENERAL, SUBROGA¡{TE,
EMPRESA PÚBLICA I'LOTA PETROLERA ECUATORIANA (EP FLOPEC).
Ciudad

De mi consideración:

Me refie¡o a su oficio Nro. EPFLOPEC- GGR-420-2022 de 23 de diciembre de
2022, ingresado en el correo institucional único de la Procuraduría General del Estado en
la misma fecha, mediante el cual formuló las siguientes consultas:

"2.1. ¿El principio de reciprocidad efectiva al que se refiere los artículos 13 y 14 de
la Ley de Facilitación de Exportaciones y Transporte Marítimo, en transporte
marítimo de hidrocarburos desde y hacia el Ecuador, constituye una excepción a
la reserva de carga de hidrocarburos del Ecuador, señalado en el artíeulo 15 de la
L€y antes referida?

2,2. ¿fl principio de reciprocidad efectiva de transporte marítimo puede ser
invocado por embarcaciones de bandera extranjera para suplir la competencia de
la EP FLOPEC en el trasporte de hidrocarburos, sin que exista de por medio un
convenio (sic) transporte por agua de las que el Ecuador sea parte para el trasporte
marítimo de hidrocarburos?

2.3. ¿De conformidad con el artículo 15 de la Ley de Facititación de Expofaciones
y Transporte Marítimo, EP FLOPEC tiene facultad privativa para el transporte
de hidrocarburos desde v hacia f,cuador?"

1. Antecedentes. -

l.l. A fin de contar con mayores elementos de aniilisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 00528, 00529,00530, 0053 1, 00532 y 00533 de 29 de diciembre
de 2022, la Procuraduría General del Estado solicitó los criterios jurídicos institucionales
del Ministerio de Transporte y Obras Públicas (en adelante MTOP); Ministerio de
Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (en adelante MREMH); Ministerio de
Producción, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca (en adelante MPCEIP); Minislerio
de Energía y Minas (en adelante MEM); la Empresa Pública de Hidrocarburos del
Ecuador EP PETROECUADOR (en adelante Ep PETROECUADOR); la Dirección
Nacional de Espacios Acuáticos de la Fuerza Naval del Ecuador (en adelante DIRNEA);
y, la Empresa Pública Coordinadora de Empresas Públicas (en adelante EMCO),

ilT

d

r
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respectivamente. Con oficios Nos. 00679, 00680 y 00681 de 13 de enero de 2023 se

insistió en dichos requerimientos al MPCEIP, a PETROECUADOR EP y al MTOP.

1.2. Los requerimientos de esta procuraduría fueron atendidos mediante comunicaciones
ingresadas en el correo institucional único, en su orden: y' por el Director Nacional de
Espacios Acuáticos, Accidental de la DIRNEA con oficio No. ARE-DIRNEA-AJU-
2023-0004-0 de 4 enero de 2023, al cual se adjuntó el informe No. ARE-DIRNEA-Aru-
2023-001-0, ingresados también de forma fisica en la Dirección Regional 1 de la
Procuraduria General del Estado, en la ciudad de Guayaquil, al siguiente día, y remitidos
a este despacho mediante oficio No. PGE-DRI-2023-00003 de la misma fecha; ii) por la
Coordinadora General de Asesoría Jurídica, encargada, del MREMH, a través de oficio
No. MREMH-CGAJ-2023-0001-OF de l0 de enero de 2023, ingresado al siguiente día;
iii) por el Ministro del MEM, mediante oficio No. MEM-MEM-2023-0017-OF de 10 de
enero de 2023, al cual se adiuntó el memorando No. MEM-COGEJ-2023-0013-ME de 9
de enero de 2023, suscrito por el Coordinador General Jurídico de esa cartera de Estado,
recibidos el 11 de los mismos mes y año; iv) por el Gerente General, subrogante, de la
EMCO EP con oficio No. EMCOEP-GRGN-2023-0024-O de 13 de enero de 2023, al
cual se adjuntó el memorando No. EMCOEP-GGJR-2023-0002-M de 13 de la misma
fecha, suscrito por la Gerente Jurídica, ingresados el mismo dia; v/ por el Ministro del
MTOP con oficio No. MTOP-MTOP-23-124-OF de 13 de enero de 2023, al que se

adiuntó el memorando No. MTOP-CGJ-2023-22-ME de 12 de enero de 2023, suscrito
por la Coordinadora General de Asesoía Jurídica, ingresados el 16 de los mismos mes y
año, y con oficio No. MTOP-MTOP-23-133-OF de 23 de enero de 2023, ingresado el 26

de los mismos mes y año; vi) por la Directora Jurídica de Acuacultura y Pesca del
MPCEIP, a través de oficio No. MPCEIP-DJAP-2023-0059-O de 12 de enero de 2023,
ingresado el 16 de los mismos mes y año; y, vii) por el Procurador de la EP
PETROECUADOR, con oficio No. PETRO-AJU-2023-0013-O de 26 de enero de2023,
ingresado al siguiente día.

1.3. El informe jurídico de la Empresa Pública Flota Petrolera Ecuatoriana (en adelante

EP FLOPEC), contenido en el memorando No. GJU-EPFLP-003-2022 de 22 de

diciembre de 2022, citó los artículos 225, 313 y 3 1 5 de la Constitución de la República
del Ecuadorr (en adelante CRE); 4 de la Ley Orgránica de Empresas Públicas2 (en adelante

LOEP); 13, 14 y 15 de la Ley de Facilitación de las Exportaciones y del Transporte
Acuático3 (en adelante LFETA); y, los Decretos Ejecutivos Nros. 11174 y 385 de creación
y cambio de domicilio a la ciudad de Esmeraldas de la EP FLOPEC, con fundamento en

los cuales concluyó:

"En mérito de las disposiciones de orden Constitucional y legal antes invocadas, es

pefinente considerar que al constituir EP FLOPEC, la única empresa pública

ecuatoriana, facultada para el trasporte marítimo de hidrocarburos dentro y fuera del

t CRE, pübl¡cada en el Ree¡srro O¡cial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

') LOEP, publicado en el Supleñento del Registro Ofc¡al No. 48 de 16 de octubre de 2009.
t LFETA, publicada en el Reg¡stro Ofrciol No. 901 de25de aEode 1992.
tP blicado en el Registro OfcialNo.681 de 1 2 de abril de 201 2.
j 

Publicatlo en el Suple ento del Reg¡sto Ofcial No.14 de 25 deiulio de 2013.
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país, el principio de reciprocidad, al que se refiere los afículo 13 y 14 de la Ley de
Facilitación de las f,xportaciones y del Transporte Acuático constituye una
excepción a la facultad exclusiva de transporte de hidrocarburos desde y hacia el
Ecuador que tiene f,P FLOPEC, para lo cual es necesario la existencia de un
convenio de transporte por agua de las que el Ecuador sea parte" (el resaltado me
corresponde).

1.4. El criterio jurídico dei MREMH, además de las normas invocadas por la consultante,
citó los artículos 82,226 y 416 de la CRE; 26,27,34y 47 de la Convención de Viena
sobre el Derecho de los Tratados6; 47 de la Convención de Viena sobre las Relaciones
DiplomáticasT; 92 y 94 de la Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar8; 1 y 3 de la Decisión No. 314 del Acuerdo de Cartagena (actualmente Comunidad
Andina) denomi¡ada "Liberfad de Acceso a las Cargas Transportadas por Vía Marítima
y políticas para el desarrollo de la Marina Mercante del Grupo Andino "e; y, 1 y 4 de la
Ley OrgríLnica del Servicio Exteriorlo, luego de lo cual manifestó:

"De t¿l manera que, en el ámbito internacional, el principio de reciprocidad en
derecho marítimo puede definirse como el acceso que tienen las empresas navieras de
un país al transporte internacional de carga marítima que genera otro país, o gnrpo de
países, de manera recíproca, como el caso de la Decisión Nro. 314 del Acuerdo de
Cartagen4 sobre la 'libertad de acceso de las cargas transportadds por vía marítima
que genere el comercio exterior de los países de la Subregión'; así como,la Resolución
422, del mismo Acuerdo que constituye el Reglamento para la aplicación comunitaria
del principio de reciprocidad en el transporte marítimo.

Además, cabe indicar que, el Convenio Interamericano para Facilitar el Transporte
Acuático Internacional, del cual Ecuador es Parte contratante, en el artículo I contempla
el compromiso que cada Estado adoptará mediante [a promulgación de reglamentos
especiales o de otro modo, de todas las medidas que faciliten y aceleren los servicios de
transporte acuático entre los territorios de los Estados Contratantes.

En conclusión, el principio de reciprocidad está determinado en el sistema jurídico
internacional, mediante tratados bilaterales [2], regionales[3] y muttilaterales[4],
el cual tiene relación con el libre acceso al transporte de cargas marítimas, las
limitaciones al libre acceso y las medidas aplicadas ante las limitaciones al libre
acceso. Este principio, consigna las siguientes características: consentimiento,
multiplicidad, igualdad de derechos y libre admisibilidad, el cual no implica liberrad
absoluta en su determinación, pues habrá de considerarse ciertos límites normativos,
como la falta de consentimiento por parte del país, o restricciones tarifarias (el resaltado
me corresponde).

De manera declarativa, tal principio se encuentra consagrado en el artículo 47, literal b)
de la Convención de Viena sobre Relaciones Diplomáticas, que puntualmente establece

ó Conyeñción publicod.¡ eh el Registro Olc¡at No. I 34 de 28 de julio de 2003_
? CorNención publicada en el Reg¡stro Ofrc¡al No. 376 de 18 de novieñbrc de 1961.
3 Com,ención publ¡cada en el Suplenehto del R.g¡sto O¡cial No. 857 de 26 de diciembre de 2012.

' Decisión publicada en el Registto Ofciat No. 897 de 19 de nar:o de t992-
t0 LOSE, Codificación Wblicada en el Suplemento det Registto Oicial No 262 de 3 de nayo tle 2006.

I
W



-

EdriCe A¡¡l¡¿ooa5 Aa!,
Av. Amazonas N:r9-123 y Arl2age
+593 2 2941300

@PGEcuadorilt
I
¡!
,

PROCIRAAJRIA GB.RA! O€. ESfADO

ttlilillll 0tL t [üt0¡ I EMPNESA PÚBLICA FLOTA PETROLEM ECUATORIANA.EP FLOPEC

0t504 *i#,::"

que, por costumbre o acuerdo, los Estados se concedan recíprocamente un trato más
favorable que el requerido en las disposiciones de la presente Convención.

Por consiguiente, al ser una iniciativa que nace de la cortesía internacional, los
Estados la pueden aplicar en su relacionamiento cuando no existe disposiciones
normativas en temas específicos o como complemento de una ley en retribución a
Ias acciones mostradas por otro Estado.

(...)

El principio de reciprocidad no significa el otorgamiento de una equivalencia absoluta,
ya que el mismo se aplica como una medida que permite fortalecer la mutua confianza
entre actores del sistema intemacional.

En congruencia con lo expuesto, se determina que, la reciprocidad efectiva podrá ser

invocada por emba¡caciones de bandera extranjera, siempre y cuando se haya convenido
previamente su aplicación, considerando los límites normativos de los Estados

intervinientes.

(...) la facultad de operador en materia de hansporte marítimo de hidrocarburos, desde
y hacia el Ecuadoq recaen sobre FLOPEC- EP, con la excepción de la aplicación del
principio de reciprocidad efectiva y lo previsto en los convenios internacionales en

materia, conforme se establece de la normativa analizada en el presente informe" (el
resaltado me corresponde).

1.5. Por su parte, el criterio jurídico del MEM no señaló normas adicionales a las

invocadas por la consultante y concluyó:

..CRITERIO:

El artículo 15 establece una excepción a la facultad exclusiva de transpofe de

hidrocarburos desde y hacia eI Ecuador que tiene EP FLOPf,C' esta

excepcionalidad es el principio de reciprocidad efectiva que de la lectura del artículo
14 de la Ley de Facilitación de Exportaciones y Transporte Marítimo es el acceso que

naves extranjeras tienen para el transpofe de la carga de importación y exportación que

el Ecuador genera, en Ias mismas condiciones de acceso que se conceda a naves de

bandera ecuatori ana o a naves fletadas u operadas por las compañias navieras

nacionales, por parte del respectivo país extranjero (el resahado me corresponde).

()

CRITERIO

Sí, de acuerdo a lo que establece el Artículo 15 de la Ley de Facilitación de

Exportaciones y Transporte Marítimo, EP FLOPf,C requiere de una condición que es

un convenio para el transporte acuático, a fin de garantizar la soberanía del estado
y la administración, control, regulación y gestión de los sectores e§tratégicos,
consagrados en la Constitución de la República (el resaltado me conesponde).
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De acuerdo a lo que determina el artículo l5 de la Ley de Facilitación de Exportaciones
y Transporte Marítimo respecto de Ia reserva de carga para hidrocarburos, se
asignará exclusivamente a empresas navieras nacionales, estatales o mixtas, en las
cuales el Estado tenga una participación de por lo menos el 517o del capital social"
(el resaltado me corresponde).

I .6. El criterio juridico de la EMCO EP, adem¿ás de los fundamentos jurídicos referidos,
citó el artículo 416 numeral 1 de la CRE; la sentencia interpretativa No. 001-12-SIC-CC
de la Corte Constitucional del Ecuadorll; la ley de creación de FLOPECI2 y su reforma;
los artículos 9, 66 y 67 de la Ley de Hidrocarburosr3 (en adelante LH); y, la Decisión Nro.
314 del Acuerdo de Cartagena (actualmente Comunidad Andina), con brse en los cuales
concluyó:

"(... ) Conforme lo determina la LFETA el principio de reciprocidad en el manejo de
las relaciones internacionales, debe entenderse como un criterio con base en el cu¡l
los Estados regulan sus relaciones internacionales, que puede em¡nar de diversas
fuentes, ya sea porque está consagrado en una norrna y en virtud de ésta, el Estado
concede cierto tratamiento a otro Estado (reciprocidad legislativa), porque fue prevista
en un acuerdo, tratado o convenio concluido entre dos Estados (reciprocidad
diplomática) o porque es resultado de la voluntad unilateral del Estado de dar un
trato recíproco a otro Estado, ya sea por aplicación de la costumbre o por la simple
pnáctica, esto en contexto con los principios rector de las relaciones intemacionales
determinados en la norma constitucional.

De manera que, para la aplicación del principio de rrciprocidad efectiva, se requiere
cierta correspondencia o igualdad entre dos o más países o grupos de países, en lo
relativo al acceso mutuo a las cargas marítimas internacionales que generan los
respectivos países o gnrpos de países, no la existencia de convenios u otro
instrumento, pues se trata de una mutua concesión que países se otorgan entre sí para
permitir el acceso a las cargas que deben transportarse por vía marítima.

Es imprescindible que para que exista reciprocidad, el libre acceso que ofrece un
pais o comunidades de paÍses, debe ser correspondido por un libre ¡cceso
equivalente, la restricción entonces que se haga respecto de determinada carga podría
derivar en que se imponga al Estado, en este caso al Ecuador, las mismas limitaciones.
Por otra parte, el principio de reciprocidad efectiva implica la ausencia real y efectiva
de limitaciones o trabas inequitativas o irregulares que afecten directamente el acceso
al transporte de carga.

(. . .) para resolver Ia consulta formulada por FLOPEC EP debemos partir del hecho de
que en el transporte marítimo intemacional desde y hacia el Ecuador, se debe cumplir
con el principio de reciprocidad efectiva, por tanto, puede ser invocado por

¡t CCE. caso No. 0008-1qJC de 5 de enero de 2012.
t: Publicada en el Regisrro Oficiol No- 579 de 5 de nayo de 1978 refornodo medtante [kcrcto Supreño No. 2625 de 22 de Junio de
t978.
tt LH, publicada en el Regislro Olicial No. 7l I de l5 de novienbre 1978.
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embarcaciones de bandera extranjera sin que ello implique una limitación al
ejercicio de facultades y competencias que tiene FLOPEC EP de acuerdo a la
LFETA.

(...) por lo mencionado que esta Gerencia, considera que no existe falta de claridad
en la norma consultada, pues la aplicación del principio de reciprocidad efectiva
en el transporte marítimo de hidrocarburos no afecta las facultades que FLOPEC
EP ejerce de conformidad con la ley en el transporte marítimo de hidrocarburos, por el
contrario, el sustento de la aplicación de la norma en consulta recae en la práctica

intemacional, la que conforme lo analizado con anterioridad" (el resaltado me
corresponde).

1.7. De su parte, el criterio jurídico del MTOP, adicionalmente, citó el artículo 4 de la
Decisión No. 659 de la Comunidad Andina, por el cual Ecuador mantenía la reserva de
carga para hidrocarburos consignada en el segundo prínafo del artículo I de la Decisión
Nro. 314, comprometiéndose los Paises Miembros a revisar dicha reserva a más tardar 3

años después de la expedición de dicha Decisión, con miras a otorgar un trato preferencial
a los Países Miembros; y, el artículo 14 del COA, luego de lo cual analizó y concluyó:

"3.2. (...) De conformidad con lo establecido en el artículo l3 de la Ley de Facilitación
de Exportaciones y Transporte Maritimo, el transporte ¡cuático internacional en
general, desde y hacia el Ecuador está sujeto a dos condiciones que son
acumulaüvas y coexistentes: l.- Reciprocidad efectiva; y, 2.- Convenciones
internacionales de transporte por agua de las que el Ecuador sea parte (el resaltado
me corresponde).

(...)

3.3. Ahora bien, (...) no basta que haya únic¿mente reciprocidad efectiva para
que se configure la excepción a la reserva de carga de hidrocarburos, debe existir
un convenio internacional de transporte acuático que obligue al Ecuador a eximir
de dicha exclusividad de transporte de hidrocarburos por agua (el resaltado me
corresponde).

3.4. En cuanto, sí la Empresa Pública Flota Petrolera Ecuatoriana EP FLOPEC, en

virtud de lo establecido en el afículo l5 de la Ley de Facilitación de Export¿ciones y
Transporte Marítimo tiene facultad privativa para el transporte de hidrocarburos desde
y hacia Ecuador; es impofante aclarar que la reser"va de carga en el Ecuador con la
Ley de Facilitación de Ias Exportaciones y Transporte Acuático fue eliminada; no
obstante, la única excepción a dicha eliminaci6n, fue la consagrada para el
trensporte por agua de hidrocarburos en el artículo 15 de la referida ley, que
conliere en exclusividad a empresas navieras n¡cionales, est¡tales o mixt¡s, en las
cuales el Estado tenga una participación de por lo menos el 5l% del capital social (el
resaltado me corresponde).

3.5. Bajo este contexto, en la actualidad, la empresa pública nacional que debería
ejercer con exclusividad la actividad de transporte de hidrocarburos por vía marítima
desde y hacia los puertos nacionales y extranjeros, es la Empresa Pública Flota Petrolera
Ecuatoriana FLOPEC EP (- )"

i [8Lt;t ¡{i i ]I}01
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1.8. Finalmente, la DIRNEA, el MPCEIP y la EP PETROECUADOR expresaron
criterios abstentivos sobre los temas materia de consulta. No obstante, la Ep
PETROECUADOR manifestó que:

"(...) pese a que el transporte marítimo es un factor importante dentro de la
comercialización intemacional de hidrocarburos, el mismo se encuentra regulado por la
Ley de Facilitación de las Exportaciones y del Transporte Acuático, correspondiéndole a
la Dirección Nacional de los Espacios Acuáticos, en su calidad de autoridad marítima
nacional, ejecutar y controlar el cumplimiento de convenios e instrumentos
internacionales y demás normas legales y reglamentarias vigentes, conforme lo establece
el Decreto Ejecutivo N' I I I l, publicado en el Registro Oficial N.358, de l2 dejunio de
2008. (...)".

I .9. De lo expuesto se observa que, respecto a la primera pregunta, el informe jurídico de
la entidad consultante coincide con los criterios jurídicos del MREMH, el MEM, la
EMCO EP y el MTOP al considerar que el principio de reciprocidad constituye una
excepción a la facultad exclusiva de transporte de hidrocarburos desde y hacia el Ecuador
que tiene la EP FLOPEC.

Con relación a la segunda pregunta, el informe jurídico de la entidad consultante
y los criterios jurídicos del MREMH, el MEM y et MTOP coinciden en que es necesario
un convenio previo de transporte por agua del que el Ecuador sea parte para aplicar el
principio de reciprocidad. Añade el MREMH que por costumbre o acuerdo, los Estados
pueden concederse reciprocamente un trato más favorable que el requerido por la
Convención de Viena sobre Relaciones Diplomáticas pero que este trato, al ser una
iniciativa que nace de la cortesía intemacional, puede ser aplicable cuando no existen
disposiciones normativas en temas específicos o como complemento de una ley, en
retribución a las acciones mostradas por otro Estado. El MEM agrega que la suscripción
del respectivo convenio garantizaria la soberanía del Estado y la administración, control,
regulación y gestión de los sectores estratégicos. Por su parte, la EMCO EP difiere y
señala que el principio de reciprocidad efectiva proviene de diversas fuentes, ya sea
porque fue prevista en un acuerdo, tratado o convenio celebrado entre dos Estados
(reciprocidad diplomática), ya sea porque está consagrada en una nonna en virtud de [a
cual el Estado concede cierto tratamiento a otro Estado (reciprocidad legislativa), o
porque es resultado de la voluntad unilateral del Estado de dar un trato recíproco a otro
Estado por aplicación de la costumbre o por la simple práctica intemacional, en cuyo
caso, no sería necesaria la suscripción de convenios u otro insÍumento para que el
principio de reciprocidad se aplique.

Finalmente, con relación a la tercera consulta" el informe jurídico de la entidad
consultante coincide con los criterios jurídicos del MREMH, el MEM, la EMCO Ep y el
MTOP at indicar que la EP FLOPEC es la única empresa pública ecuatoriana, facultada
para el trasporte maritimo de hidrocarburos dentro y fuera del país. En este contexto, la
EMCO EP difiere con los demas criterios al señalar que la aplicación del principio de

d.
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reciprocidad efectiva en el transporte marítimo de hidrocarburos no afecta las facultades
que la EP FLOPEC ejerce en el transporte marítimo de hidrocarburos.

2. Análisis.-

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que tratan sus consultas, el an¿ílisis

se referini a los siguientes puntos: r,) pronunciamientos previos de la Procuraduría General

del Estado sobre la materia; iy' las empresas públicas, sus objetivos, los principios que las

rigen, y las reglas de interpretación de la ley; y, iil) la reserva de carga para hidrocarburos
y el principio de reciprocidad.

2.1.- Pronunciamientos previos de la Procuraduría General del Estado sobre la
materia.-

Mediante oficio Nro. 17935 de 6 de junio de 2001, la Procuraduría General del

Estado se pronunció sobre la aplicación del artículo 1 5 de la LFETA, consideriíndolo en

el contexto de sus artículos l0 letra b), 13, 14 y 19; y 123 del Reglamento a la Actividad
Marítimala (en adelante RAM), cuyos textos conservan vigencia. El mencionado

prontrnciamiento aralizo y concluyó lo siguiente:

.T. ANÁLISIS DE ANTECEDENTf,S Y DE LA BASE LEGAL.-

(. . . ) he estimado necesario, hacer referencia puntual a lo siguiente:

(... )

b) El carácter totalitario del Art. l5 de la Ley No. 147, en mi opinión, es sólo aparente,

ya que la orden imperativa que contiene, va ligada a tres condiciones: l. La aplicación
del principio de reciprocidad, a cuyo efecto deberá considerarse el concepto expuesto

en el Glosario de Términos empleados por la Ley de Facilitación de las Exportaciones y

del Transporte Acuático, inserto en su Reglamento General, promulgado por Decreto

Ejecutivo No. 343'l y publicado en el Registro Oficial No. 956 de 12 de junio de 1992,

según el cual, la 'Reserva de Carga' constituye la disposición legal a través de la cual el

Consejo Nacional de la Marina Mercante y Puertos, obliga transitoriamente a que Ia
totalidad o un porcentaje de las cargas de importación no sean movilizadas por armadores

extranjeros pertenecientes a países que apliquen medidas similares en contra de empresas

navieras nacionales; 2. La existencia de convenios internacionales, bajo cuyas

estipulaciones, las pañes libremente podnín determinar, la existencia o inexistencia de

porcentajes de reserva de carga de hidrocarburos; y,3. La constitución o existencia de

empnesas navieras nacionales, estatales o mixtas, en las cuales el f,stado tenga una
participación de por lo menos el 517o del capital social (el resaltado corresponde al

texto original).

(... )

tl RAM, publicado en el Reeistru Ofrcial No. 32 de 27 de nar-o de 1997.
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I. PRONUNCIAMIENTO.-

Como es evidente, la figura de la reserva de carga en su forma original, se ha ido
paulatinamente transformando en la prevención de medidas que bajo el criterio de la
autoridad que decida adoptarlas, procuran el equilibrio de uno de los principios
rectores del Derecho Internacional: el de la reciprocidad efectiva (...).

En atención a lo expuesto, así como el desanollo de la normativa que dio origen a la
medida de restricción de la reserva de carga, considero que la disposición del Art. 15
de la Ley No. 147 de Facilitación de las Exportaciones y del Trflnsporte Acuático,
no sólo que esüi ligada al ejercicio del principio de reciprocidad efectiva
internacional, es decir, podrá ser parcial o efectivamente será total, siempre y cuando la
aplicación el principio de reciprocidad del Derecho Intemacional así lo indique; del
mismo modo, la reserva de carga total o parcial, seÉ factible, de no existir convenios
de transporte que indiquen lo contrario; ambas prevenciones, son jurídicamente
posibles, sobre la base de que el fundamento legal que preconizrí originalmente la
aplicación de la reserva de caga, como medida de carácter absoluto e incondicional,
ha quedado expresamente derogada.

(...) este pronunciamiento se limita a establecer que la determinación de porcentajes de
reserva de carga, parciales o totales, bajo los parámetros o condiciones indicados, en
estricta observancia a la Ley de Facilitación de Exportaciones, no tienden, ni tienen por
qué tender a la exclusividad monopólica de un gnrpo rentístico determinado; todo lo
contrario, al ser efectos de la aplicación del principio de reciprocidad, devienen en el
primer caso, en norn¿s de protección de la actividad ejercida por armadores y agentes
navieros nacional, frente al acceso que navieras extranjeras podrían tener sobre traniporte
de carga de importación y exportación que el Ecuador genere; y, cuyo fin será encontrar
puntos de equilibrio frente a las condiciones de acceso que concedan otros países, a
naves de bandera ecuatoriana o a naves fletadas u operadas por las compañías
navieras nacionales; en el segundo caso, serán el resultado de la estricta observancia
a los convenios internacionales, cuyas disposiciones constituyen Ley para los Estados
partes" (el resaltado me corresponde).

El pronunciamiento previamente citado se ratificó por este organismo mediante
oficio Nro. 23542 de l5 de marzo de 2006, en los siguientes términos:

"En ausencia de convenio intemacional suscrito por el Estado ecuatoriano,
PETROECUADOR no puede contratar los servicios de transporte nacional o
internacional de hidrocarburos sin la intervención de FLOpEC, en estos momentos.

Por lo demás, ratifico el contenido del oficio No. 17335 de 6 de junio de 2fi)1, en
contestación a la consulta realizada por el entonces presidente Ejecutivo de
PETROECUADOR y que se relacionaba con la reserva de carga y el artículo 15 de
la Ley de Facilitacién de las Exportaciones y del Transporte Lcuático,, 1el resaltado
me corresponde)

t
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De lo expuesto se aprecia que, de conformidad con la normativa examinada en los

pronunciamientos citados, la misma que conserva vigencia, la reserva de carga para

hidrocarburos contempla como excepciones el principio de reciprocidad efectiva, el

mismo que requiere para su aplicación la suscripción de convenciones sobre el transporte

por agua con el país a cuyos nacionales se busca otorgar dicho beneficio; y que según los

mencionados pronunciamientos, para la contratación de servicios de transporte nacional

o intemacional de hidrocarburos, la EP PETROECUADOR debe contar con la EP

FLOPEC.

2.2.- Las empresas públicas, sus objetivos, los principios que las rigen, y las reglas

de interpretación de Ia ley

Con posterioridad a los pronunciamientos de este organismo, descritos e-n el

acápite anterior, se expidió la CRE, así como la Ley Orgrinica de Empresas Públicasrs (en

adelante LOEP) y, en aplicación de esa ley, el Decreto Ejecutivo No. 1117 por el cual se

creó la EP FLOPEC. El principio de legalidad, que establece el artículo 226 de la CRE,

impone a las entidades del sector público el "(...) deber de coordinar acciones para el

cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos

en la Constitución".

En tal contexto, se observa que entre los objetivos y principios de la LOEP, según

sus artículos 2 nume¡al 9, y 3 numeral 3, constan el establecer mecanismos para que las

empresas públicas mantengan índices de gestión con parámetros sectoriales e

i¡temacionales, sobre los cuales se medirá su eficacia operativa; así como el actuar con

eficiencia, racionalidad, rentabilidad y control social en "la exploración, explotación e

induslrialización de los recursos naturales renovables y no renovables y en la
comercislización de sus productos derivados". Al efecto, las políticas y metas de las

empresas públicas deben guardar concordancia con las políticas nacionales, según el

numeral I del artículo 9 ibidem.

Adicionalmente, es oportuno tener presente las siguientes reglas de interpretación

constitucional y ordinaria dispuestas por el artículo 3 de la Ley orgrinica de Garantías

Jurisdiccionales y Control Constitucionalr6 (en adelante LOGJCC):

..4. Interpretación evolutiva o dinámica.- Las normas se entenderán a partir de las

cambiantes situaciones que ellas regulan, con el objeto de no hacerlas inoperantes o

ineficientes o de tornarlas contrarias r otr¡§ reglas o principios constitucionales.

5. Interpretación sistemática.- Las normas jurídicas deberán ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones Ia

debida coexistencia, correspondencia y armonía.

(. ..)

15 LOEP, pubticoda en el Reg¡stro Ofcial No- 48 de 16 de octubre de 2009'
¡o LOGJ1C. pubticada en el Suptenento del Registrc olciol No. 613 de 22 de octubrc de 2015'
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7. Interpretación literal.- Cuando el sentido de la norma es claro, se atenderá su tenor
literal, sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar
otros métodos de interpretación" (el resaltado me corresponde).

De lo manifestado se desprende que: , las empresas públicas deben ser
operativamente eficientes y coordinar sus acciones con las demás entidades del sector
público; ir) a fin de que prime el interés público, las metas de las empresas públicas deben
guardar armonía con los objetivos y políticas nacionales; y, iii) las normas jurídicas
deben interpretarse a partir del contexto general del texto normativo, sin desatender a su
tenor literal, y considerando las cambiantes situaciones que ellas regulan, con el objeto
de no hacerlas inoperantes o ineficientes o de tomarlas contrarias a otras reglas.

2.3. La reserva de carga para hidrocarburos y el principio de reciprocidad.-

De conformidad con el inciso primero del artículo 313 de ta CRE "El Estado se
reserya el derecho de administrqr, regular, controlar y gesÍionar los sectores
estratégicos, de conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental, precaución,
prevención y eJiciencia". El tercer inciso del referido afículo incluye entre los sectores
estmtégicos al "tronsporte y la refinación de hidrocarburos" .

En este contexto, el inciso primero del articulo 315 de la CRE dispone que: "E/
Estado constituirá empresas públicas para la gestión de sectores esfratégicos, la
preslación de servicios públicos, el aprovechamiento sustenlable de recursos nalurales o
de bienes públicos y el desarrollo de otras octividades económicas" y añade en su inciso
segundo que: "Zas empresas públicas (...) funcionardn como sociedades de derecho
público, con personalidad jurídica, autonomía Jinanciera, económica, administrafiva y
de gestión, con altos parámetros de calidad y criterios empresariales, económicos,
socioles y ambientales" (el resaltado me corresponde).

El artículo 394 de la CRE prevé que: "El Estado garantizará la libertad de
transporte terrestre, aéreo, marítimo y fluvial dentro del terrilorio nacional, sin
privilegios de ninguna naturaleza ", correspondiéndole su regulación.

El artículo I del Convenio Interamericano para Facilitar el Transporte Acuático
Intemacional señala que cada Estado contratante acuerda adoptar, ,'medianle la
promalgación de reglamentos especiales o de otro modo, todas las medidas que.faciliten
y aceleren los servicios de transporte acuático entre los territorios de los Estado
Contrqtantes", y que eviten todo retardo innecesario de naves, de sus pasajeros,
tripulación, carga y equipaje, en la aplicación de la leyes sobre inmigración, sanidad,
adtana, "y otras disposiciones relalivas a la recepción y despacho de las naves" (el
resaltado me corresponde).

Por su parte, la Decisión Nro. 3 l4 denominada " Libertad de Acceso a las Cargas
Transportadas por vía Marítima y políticas para el desatollo de la Marina Mercdnte

L
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del Grupo Andino " establece en su artículo 1, en el segundo inciso, que "Eclr ador podrá
sujelar el acceso a sus hidrocarburos transportodos por vía marítima, a las disposiciones

de su legislación nacional", refiriéndose a la normativa constitucional y legal sobre la
reserva que el Estado ecuatoriano ha dispuesto sobre este tipo de carga.

De otra parte, el inciso primero del artículo 2 del Reglamento para la Aplicación
Comunitaria del Principio de ReciprocidadtT establece que el acceso a las cargas a que se

refiere la Decisión Nro. 314, para las empresas navieras de terceros países o comunidades

de países "estard regido por el principio de reciprocidad, el cual podrá aplicarse
comunitariamente sometiéndose a las normas consignadas en la presente Resolución"
(el resaltado me corresponde). En este orden de ideas, el segundo inciso del citado artículo
determina que "los Países Miembros deberdn agotar los negociaciones directas y
aplicar sus disposiciones legales pertinentes, a Jin de procurar la superación de las

medidas restrictivas que estén afectando o pudieran afectar a las empresas navieras

nacionales" (el resaltado me conesponde).

Al respecto, el artículo 66 de la LH contempla que el transporte marítimo de

hidrocarburos y derivados "deberá efectuarse preferentemente en naves de bandera

nacional, de acuerdo con lo dispuesÍo en la Ley de Reserva de Carga y en la Ley General
de Tráfico Marítimo, y considerando la competencia internacional" 18 (el resaltado me

corresponde).

Con posterioridad a la promulgación de la LOEP, el artículo 1 del Decreto

Ejecutivo No. 1117re de 26 de marzo de 2012 dispuso la creación de la EP FLOPEC, la
misma que tiene como objeto social: "Lq transportdción de hidtocarburos por vía

marítima desde y hacia los puertos nacionales y extranjeros; prestación de servicios de

transporte comercial marítimo y fluvial de hidrocarburos y sus derivados "; y demás

actividades relacionadas en ejercicio de las facultades constitucionales reservadas al

Estado.

Por su parte, el artículo 13 de la LFETA establece que en el transporte acuático

intemacional desde y hacia el Ecuador "se cumplirá el ptincipio de reciprocidad efecüua

y se atenderá a lo establecido en las convenciones de transporte por agua de las que el
Ecuador seo parte " (el resaltado me corresponde). Al respecto, el inciso primero del

aniculo l4 ibidem señala que:

"Se entiende por reciprocidad efectiva el acceso que naves extranieras tienen para el

transporte de la carga de importación y exportación que el Ecuador genera, en las mismas

condiciones de acceso que se conceda a naves de bandera ecuatoriana o a nave§

t7 Reglanento pala la Aplicación Contünilaria del Plincipio de Recíprocidad, p blicado en el Registto O¡c¡al No. 5ó de 5 de agorto

de 1996.
ts La ky de Resema de Corga fue derogada por el ,1 . 27 de la Ley de Facilitación de Exportacio es )) del Trunsporte Acuótico

publicarla en el Registro Oficial No. 901 de 25 de nar-o de 1992, conforne exañi ó este organismo en el pronunciamiento contenido

en ofrcio No. I 7 9 3 5 de 6 de juttio de 200 1.
1e Decreto Ejecut ,o No. 1117, wblicado en elRegistto Oicial No- 681 de 12deabtilde2012
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fletadas u operadas por las compañías navieras nacionales, por parte del respectivo
país extranjero" (el resaltado me corresponde).

En cuanto se refiere a las restricciones transitorias al acceso de naves extranjeras,
el segundo inciso del citado afículo 14 de la LFETA confiere al Consejo Nacional de la
Marina Mercante y Puertos facultad para establec erlas " cuando los países de contraparle
las impongan a las naves de propiedad, Jletadas u operadas por empresas navieras
ecuatorianas " (el resaltado me corresponde).

En relación a la reserva de carga pa¡a hidrocarburos, el artículo 15 de la LFETA
prevé salvedades, según se desprende de su tenor:

"La reserva de carga para hidrocarburos, salvo el principio de reciprocidad antes
indicado y los convenios para el transporte acuático, será total y se asignará
exclusivamente a empresas navieras nacionales, estatales o mixtas, en las cuales el Estado
tenga una participación de por lo menos el 5l% del capital social" (el resaltado me
corresponde).

En tal contexto, en aplicación del principio de reciprocidad, para el caso de que
se apliquen normas restrictivas o discriminatorias a las naves de propiedad, fletadas u
operadas por armadores o empresas navieras ecuatorianas, el afículo 19 de la LFETA
reitera que corresponde a la Dirección General de Aduanas y la Dirección General de la
Marina Mercante y del Litoral "ejecutar las restricciones, exclusiones de trdfrco,
Íeserwrs de cargo y otras medidas que disponga el Consejo Nacional de la Marina
Mercanle y Paertos, en contta de buques de bandera extranjera- (el resaltado me
corresponde).

Concordante, el artículo 123 del RAM establece que la Dirección General de la
Marina Mercante, por propia iniciativa o a pedido de las empresas navieras nacionales,
podrá solicitar al Consejo Nacional de la Marina Mercante y Puefos la adopción de
medidas restrictivas, excluyentes o de aplicación de reserva de carga, ,cuando el
principio de reciprocidad haya sido restringido por otro país" (el resaltado me
corresponde).

Es necesario, además, señalar que se considera procedente ratificar los
pronunciamientos previos emitidos por esta Procuraduría, descritos en el apartado 2.1,
por cr¡anto la normativa legal que sirvió de fundamento para tales pronunciamientos no
ha sufrido variación significativa alguna, que justifique una modificación del criterio alli
consignado y, por el contrario, el régimen constitucional vigente desde 2008 ha reforzado
el principio de reserva de carga, al establecer al transporte de hidrocarburos como un
sector estratégico reservado al Estado.

De lo expuesto se observa que: t) el Estado se reserva el derecho de administrar,
regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, entre los cuales consta el transporte
de hidrocarburos, pa¡a cuyo efecto constituirá empresas públicas que funcionariín como
sociedades de derecho público; lf el objeto social de la Ep FLOpEC incluye la
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transportación de hidrocarburos por vía marítima desde y hacia los puertos nacionales y

extranjeros; iii) la reserva de carga en hidrocarburos es una restricción a la transportación
de hidrocarburos por parte de empresas en las que el Estado ecuatoriano tenga una
participación de al menos 5lo% en su capital social, a rcaliza¡se de preferencia en naves

de bandera nacional, en los términos que establece la LH; y, ru/ el principio de

reciprocidad, cuando existe un convenio intemacional suscrito por el Estado ecuatoriano
respecto al transporte de hidrocarburos y sujeto a las limitaciones constitucionales
existentes; así como los convenios para el transporte acuático son las únicas salvedades o

excepciones a la reserva de carga para hidrocarburos.

3. Pronunciamiento.-

En cumplimiento de las funciones del Procurador General del Estado para

absolver consultas, contenidas en el artículo 3 literal fy 13 de la Ley de la Procuraduría
General del Estado2o, se realiza el siguiente pronunciamiento.

En atención a los términos de su primera y segunda consultas se concluye que, de

conformidad con los artículos 13,14 y 19 de la Ley de Facilitación de Exportaciones y
Transporte Acuático, el principio de reciprocidad efectiva en transporte marítimo de

hidrocarburos, desde y hacia el Ecuador, constituye una de las excepciones a la reserva

de carga de hidrocarburos prevista en el artículo 15 de la misma ley. En tal virtud, dicho
principio podría ser invocado por embarcaciones de bandera extranjera cuyo pais de

origen haya suscrito con el Ecuador convenios específicos en materia de transporte

marítimo de hidrocarburos, permitiendo el acceso mutuo a naves transportando este tipo
de cargas, otrora reservadas para el transporte exclusivo de entidades en las que el Estado

ecuatoriano tenga al menos el 5l%o del capital social. Al ser EP FLOPEC la empresa

estatal creada para el efecto de cumplir con las disposiciones constitucionales respecto a

este sector estratégico, le correspondería establecer las condiciones de prestación de dicho

servicio. Al efecto es deber de la EP PETROECUADOR y de la EP FLOPEC coordinar
sus acciones considerando el interés nacional.

Finalmente, respecto de su tercera consulta se concluye que, de acuerdo con [o

establecido en los articulos 15 de la Ley de Facilitación de Exportaciones y Transporte

Acuático y 66 de la Ley de Hidrocarburos, la EP FLOPEC es la empresa facultada para

realizar el transporte de hidrocarburos desde y hacia Ecuador, en armonia con su objeto

social, con las salvedades que provienen de la aplicación del principio de reciprocidad

efectiva cuando haya sido expresamente convenida con otro Estado y contenida en un

convenio intemacional para estos efectos.

20 Sentencia Nro. 003-13-SIN-CC editida pot la Co e Constitucional del Ecuador el 04 de abril de 2013 : "S¡endo claro entonces

que las atribuc¡ones del procurador general del Estado eston encat inadas a reali.ariicios de inteliSibilidad con carácter vincülante

iobre aspectos de legalidad, no existen rq:oñes paru nonlener úgente el impedinento legal de prorunc¡arse dentru del ámb¡lo de

sus conpetencias (tegat¡dad). cuondo se encuentro pendienle y deba resolverse wl pt'oceso conslilucional anle el órgano conpetenle

de ejercer la jurisdicción conslilucional-"



-
tilI

PNOq¡Af,TJRfA GA\BA D€. 6fADO

^ 
Ed¡f¡c¡o Arná¡o¡¡as ¡¡Lr¡

V Av. Ama¿ones N39-12, y a zega

L 's9r 2 294t3oo

El www.P9€.9ob.ec

, @PcEcuador

EMPRES4 PÚAUCA FLOTA PETROLERA ECUATORIANA.EP I'LOPEC
M679-2023

01504 Pási,,lts

tl;,1, It ]{ iit[]n

JuanAbg.
PRC

Los pronunciamientos emitidos por la Procuraduría General del Estado se limitan
a la inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva
responsabilidad de la entidad consultante, su aplicación a casos institucionales
especificos.

Atentamente,

Mgs. Holguín Maldonado
MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORLS Y
MOVILIDAD HUMANA (MREMH)

Econ. Julio José Prado Lucio-Paredes
MINISTRo DE pRoouccróN. couencro ExrERIoR.
INVERSIONES Y PESCA (MPCEIP)

Dr. Xav¡er F'ema¡do Santos Alvite
MINISTRo DE ENERGÍA Y MTNAS (MEM)

Abg. Hugo Femando Aguiar Lozano
GERE\TE CL,NERAI. DE LA EMPRESA PÚBLICA
DE HIDROCARBUROS DEL ECI-JADOR. EP PF]TROECIIADOR

Contralmirantc Pablo lv¡ín Caicedo Salvador
DIRECTOR NA( rONel eSpeCtOS nCUÁttCOS.
FUERZA NAVAI, DEI, ECUADOR

Abg. Carlos Ramiro Guayaquil Rodríguez
GERENTE cENER^t. (s) EMpREsA púBLtcA
cooRDtNADoR DE EMpRESAS púBLtcAs (EMCo)

Sector: Empresas Públícas (Art. 315)
Materia: Recursos naturales no renoyables
Submateria: Excepciones a la reserva de carga de hiddrocarburos
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