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Presentacion

Sistema de Consultas Absueltas

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

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

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

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

A fin de promover la transparencia del trabajo institucional,
facilitar el acceso de los usuarios y contribuir al respeto del principio
de legalidad que rige en Derecho Publico, la PGE pone a disposicidn
de la ciudadania los pronunciamientos emitidos durante el mes de
julio de 2026 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


http://www.pge.gob.ec/
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Doctor

Xavier Mauricio Torres Maldonado, Ph.D.
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 127-DNJ-2026, de 20 de marzo de 2026, ingresado en el correo institucional
de la Procuraduria General del Estado el 23 del mismo mes y aiio, el Contralor General del Estado,
subrogante, formuld las siguientes consultas:

“1. Segiin lo previsto en el numeral 3 del articulo 30 de la LOES ;A quiénes se debe
considerar como estudiantes de escasos recursos econdémicos para el otorgamiento de
becas con fondos publicos?

2. ¢La inclusion de estudiantes pertenecientes a quintiles de ingresos altos, como
beneficiarios de becas financiadas con recursos publicos seria compatible con la
finalidad establecida en el numeral 3 del articulo 30 de la LOES?”

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta contenido en el memorando No. 000190-DNJ-
2026, de 20 de marzo de 2026, suscrito por el Director Nacional Juridico de la Contraloria General
del Estado (en adelante, “CGE™), cit6 los articulos 26, 28, 66 numeral 2, 82, 85 numeral 1, 226,
350, 351, 352, 355 y la Disposicion Transitoria Decimoctava de la Constitucion de la Republica
del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 5 literal i), 14 literal a), 17, 20 literales d) y ¢), 24, 30 numeral
3. 77, 78 literal a), 166 y 169 de la Ley Orgéanica de Educacion Superior® (en adelante, “LOES™);
16 de la Ley de Estadistica® (en adelante, “LE™); 9 literal a) del Reglamento a la Ley Orgénica
de Educacion Superior * (en adelante, “RLOES™); 3 literal b) y 6 del Reglamento Codificado de
Becas y Ayudas Econdmicas’ (en adelante, “RCBAE”). Con estos fundamentos analizé lo
siguiente:

Tl

1V. CRITERIO INSTITUCIONAL:

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

? LOES, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010,

* LE, publicado en el Registro Oficial No. 82 de 7 de mayo de 1976.

! RLOES, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 110 de 21 de julio de 2022.

® RCBAE, Acuerdo No. SENESCYT-2021-048, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 593 8 de diciembre de 2021.
Ultima reforma publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 43 de 21 de mayo de 2025. .
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(...)

Ahora bien, el articulo 30 numeral 3 de la Ley Orgdnica de Educacion Superior, dispone
que se destinardn los recursos recibidos exclusivamente al otorgamiento de becas totales
o parciales a estudiantes de escasos recursos econémicos, en estudios de tercer nivel
desde el inicio de la carrera.

Bajo esta premisa, téngase en cuenta que el adverbio ‘exclusivamente’, configura un
mandato expreso de cardcter restrictivo y finalista, que delimita de manera inequivoca
el destino de los recursos piiblicos asignados a las universidades y escuelas politécnicas
particulares que reciben rentas del Estado, puesto que la finalidad de esta disposicion
consiste en garantizar que dichos recursos se orienten tnica y estrictamente al
otorgamiento de becas destinadas a estudiantes que, debido a su condicion
socioecondmica, carecen de la capacidad adquisitiva suficiente para financiar sus
estudios de educacion superior, lo cual guarda estrecha relacion con el mandato expreso
de la Disposicién Transitoria Décimo Octava de la Constitucion de la Republica {...-

)

Por su parte, el Instituto Nacional de Estadistica y Censos, a través de la Encuesta
Nacional de Empleo, Desempleoy Subempleo (ENEMDU) divide a la poblacion nacional
en cinco grupos (Quintiles) de igual tamaiio, ordenados segiin su nivel de ingreso per
cdpita, en tal sentido el Quintil 1y 2 concentra al 40 % de la poblacién con menores
ingresos (estratos donde se ubica la pobrezay la pobreza extrema), el quintil 3 en el cual
estaria la poblacién con ingresos medios y los quintiles 4y 5 que agrupan al 40 % de la
poblacién con los mayores ingresos, estratos medio alto y alto.

De esta raigambre, es importante mencionar que la supuesta inexistencia de una
definicion normativa expresa sobre el alcance de la frase ‘estudiantes de escasos
recursos econdmicos’ podria habilitar a las instituciones de educacion superior privadas
a realizar interpretaciones extensivas o discrecionales que contravengan el objeto y
finalidad de la norma, por lo que es pertinente contar con una interpretacion orientada
a garantizar que dichos recursos cumplan efectivamente con su finalidad social, esto es,
facilitar el acceso y permanencia en la educacion superior de estudiantes provenientes
de sectores economicamente desfavorecidos.

(...)” (énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios Nos. 16101 y 16102, de 7 de
abril de 2026, este organismo solicitd la remision de los criterios juridicos institucionales al
Ministerio de Educacién, Deporte y Cultura (en adelante, "MINEDEC™) y al Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (en adelante, "/NEC"). Por otra parte, mediante oficio No. 16403, de 23
de abril de 2026, se insistio en el requerimiento antes indicado al INEC; sin embargo, hasta la
presente fecha no se ha recibido el criterio solicitado.

Asi. mediante oficio No. MINEDEC-MINEDEC-2026-00334-OF, de 17 de abril de 2026, el
MINEDEC atendi6 el referido requerimiento adjuntando el criterio juridico contenido en el
memorando No. MINEDEC-CGAJ-2026-00286-M, de 15 de abril de 2026, suscrito por el
Coordinador General de Asesoria Juridica de dicha institucion e ingresado en la Procuraduria



Edificio Amazonas Plaza

RS VR,
Q@ Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
t, +593 2 2941300
= www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DAL ESTADO 17323
RFPUBLICA DEL TLLADER

CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO

02375-2026

Pdgina. 3

General del Estado el 21 de los mismos mes y afio que, ademas de las normas consideradas por
la entidad consultante, cito los articulos 233, 344 y 354 de la CRE. 14, 39 y 44 del Caodigo
Organico Administrativo® (en adelante “COA™) 8, 11, y 12 de la LOES. Con base en lo anterior,
analizo y concluyo:

()

3.6. Al respecto, se precisa que la autonomia de las instituciones de educacion superior,
reconocida en el articulo 17 de la LOES, no es absoluta, sino que debe ejercerse en el
marco de la Constitucion y la ley, particularmente en observancia del articulo 226 de la
Constitucion de la Republica, que establece que las entidades del sector publico
unicamente pueden actuar en el dambito de sus competencias y conforme a las
atribuciones que les han sido conferidas.

3.7. En este contexto, se determina que los recursos publicos asignados en virtud del
numeral 3 del articulo 30 de la LOES tienen un destino especifico y condicionado, esto
es, el otorgamiento de becas a estudiantes de escasos recursos economicos, por lo que su
utilizacion en favor de estudiantes que no se encuentren en dicha condicion, como
aquellos ubicados en quintiles de ingresos altos, no se ajustaria a la norma.

3.10. Finalmente, si bien el articulo 77 de la LOES contempla diversos criterios para la
concesion de becas, tales como, excelencia académica, méritos deportivos o artisticos,
estos deben aplicarse conforme con la naturaleza y finalidad de cada fuente de
financiamiento, sin desvirtuar el destino especifico de los recursos publicos asignados
conforme le articulo 30 ibidem.

IV. CONCLUSIONES. -

4.1. La determinacion de los estudiantes de ‘escasos recursos econémicos’, para efectos
del otorgamiento de becas financiadas con fondos publicos conforme el numeral 3 del
articulo 30 de la Ley Orgdnica de Educacion Superior, debe sustentarse en criterios
técnicos objetivos definidos por el Estado, siendo el Indice de Registro Social el
instrumento oficial idoneo para su identificacion, conforme lo sefialado por la
Subsecretaria de Fortalecimiento del Talento Humano.

(...)

4.5. La utilizacion de recursos publicos para el otorgamiento de becas debe orientarse a
garantizar el acceso y permanencia en la educacion superior de personas en condicion
de vulnerabilidad socioecondomica, en aplicacion de los principios de igualdad material,
inclusion social y adecuada focalizacion del gasto piblico.

IV. CRITERIO JURIDICO Y SUALCANCE. —

4.1. En relacion con la primera consulta formulada por la Procuraduria General del
Estado, esto es, la determinacion de quiénes deben ser considerados como estudiantes de
escasos recursos economicos, se concluye que, al no existir una definicion expresa en la
Ley Organica de Educacion Superior, corresponde remitirse a los criterios técnicos

® COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017,
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oficiales establecidos por el Estado, como el Indice de Registro Social, conforme lo
senalado por la Subsecretaria de Fortalecimiento del Talento Humano.

4.2. En cuanto a la segunda consulta, referente a la inclusion de estudiantes
pertenecientes a quintiles de ingresos altos como beneficiarios de becas financiadas con
recursos publicos, los informes técnicos permiten evidenciar que los mecanismos de
identificacion socioeconomica utilizados por el Estado tienen como finalidad la
focalizacion de los recursos en poblacion en condicion de pobreza o vulnerabilidad” .

De lo expuesto se observa que el MINEDEC coincide con la entidad consultante en que la
destinacion de las becas establecidas en el articulo 30 de la LOES es especifica y exclusiva para
estudiantes de escasos recursos econdémicos, en estudios de tercer nivel desde el inicio de la
carrera, pues dicha finalidad garantiza que los recursos referidos se orienten Gnicamente en
funcion de la condicion socioeconémica de los mencionados estudiantes. En tal virtud, reconoce
que dicha condicién se determina a través del Indice de Registro Social por contener los criterios
técnicos oficiales establecidos por el Estado, ante la ausencia de definicion normativa expresa que
podria provocar interpretaciones extensivas o discrecionales contrarias al objeto y fin de la norma
materia de las consultas.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, el presente analisis se dividira en las siguientes
secciones: i) Naturaleza del sistema de becas otorgadas por el estado ecuatoriano para estudios
superiores; y, ii) Régimen juridico aplicable para la concesion de becas para estudios superiores.

2.1.- Naturaleza del sistema de becas otorgadas por el estado ecuatoriano para estudios
superiores. —

El articulo 226 de la CRE ordena que las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias,
servidores y las personas que actien en virtud de una potestad estatal “ejercerdn solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas con la Constitucion y la ley”. El articulo 350
ibidem establece como finalidades del sistema de educacion superior “/a formacion académica y
profesional con vision cientifica y humanista la investigacion cientifica y tecnoldgica; la
innovacion, promocion, desarrollo y difusion de los saberes y las culturas, la construccion de
soluciones para los problemas del pais, en relacion con los objetivos del régimen de desarrollo™.

Por su parte, el articulo 355 ibidem establece que el Estado reconocera a las universidades y
escuelas politécnicas “autonomia académica, administrativa, financiera y organica, acorde con
los objetivos del régimen de desarrollo y los principios establecidos en la Constitucion”,
autonomia que, conforme al inciso cuarto del mismo articulo, “no exime a las instituciones del
sistema de ser fiscalizadas, de la responsabilidad social, rendicion de cuentas y participacion en
la planificacion nacional”.

En concordancia, el literal h del articulo 18 de la LOES reconoce, como expresion de esa
autonomia responsable, la libertad de las instituciones para administrar sus recursos "acorde con
los objetivos del régimen de desarrollo, sin perjuicio de la fiscalizacion a la institucion por un
organo contralor interno o externo, segun lo establezca la Ley".

De lo anterior se advierte que la autonomia financiera de las instituciones de educacion superior
no es absoluta: se ejerce dentro del marco de la Constitucion y la ley, y no las exime de
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fiscalizacion ni les permite apartarse de los destinos que el ordenamiento juridico haya fijado de
manera expresa para los recursos ptblicos que reciben.

En este marco, la CRE fija el destino de las rentas estatales que perciben ciertas universidades
particulares. En efecto, el tercer inciso de la Disposicion Transitoria Decimoctava de la CRE
dispone que las universidades particulares que, a la entrada en vigencia de la Constitucion,
recibian asignaciones y rentas del Estado podran continuar percibiéndolas, previa evaluacion, y
que “deberan rendir cuentas de los fondos publicos recibidos y destinaran los recursos
entregados por el Estado a la concesion de becas a estudiantes de escasos recursos economicos
desde el inicio de la carrera” (énfasis afiadido). El mandato constitucional es, por tanto, expreso
en cuanto al destino de esos recursos: la concesion de becas a estudiantes de escasos recursos
economicos.

Por otra parte, el articulo 77 de la LOES senala que las instituciones de educacion superior (en
adelante, “/ES”) “estableceran programas de becas completas, o su equivalente en ayudas
econdémicas a por lo menos el 10% del niumero de estudiantes regulares, en cualquiera de los
niveles de formacion de la educacion superior”. Esta misma norma identifica como beneficiarios
a: “quienes no cuenten con recursos economicos suficientes, los estudiantes regulares con alto
promedio y distincion académica o artistica, los deportistas de alto rendimiento (...), las personas
con discapacidad, y las pertenecientes a pueblos y nacionalidades del Ecuador (...)”, y fija como
criterios de concesion “condicion econémica, situacion de vulnerabilidad, proximidad territorial,
excelencia y pertinencia”. En este régimen general, la seleccion y adjudicacion corresponde a las
instituciones "en razon de su autonomia responsable y el cumplimiento de la politica publica
emitida para el efecto”.

El régimen especial y condicionado, que es el objeto de la consulta, esta previsto en el articulo 30
de la LOES, que desarrolla el mandato de la Disposicion Transitoria Decimoctava de la CRE.
Especificamente, el numeral 3 del articulo 30 de la LOES dispone: "Destinar los recursos
recibidos exclusivamente al otorgamiento de becas totales o parciales a estudiantes de escasos
recursos economicos, en estudios de tercer nivel desde el inicio de la carrera".

En cuanto a la determinacion de qué estudiantes deben considerarse de escasos recursos
economicos, cabe seiialar que la LOES no contiene una definicion expresa de dicho término.
La determinacion de los parametros que permitan identificar a tales estudiantes, ante la ausencia
de una definicion legal del término, corresponde al 6rgano rector de la politica publica de
educacion superior, segiin se desarrollara en la siguiente seccion.

De lo expuesto se desprende: i) la autonomia financiera de las instituciones de educacion superior
se ejerce dentro del marco de la Constitucion y la ley, y no las exime de fiscalizacion ni les permite
apartarse de los destinos que el ordenamiento fija expresamente para los recursos publicos que
reciben; ii) la Disposicion Transitoria Decimoctava de la CRE dispone que las universidades
particulares que reciben rentas del Estado destinaran esos recursos a la concesion de becas a
estudiantes de escasos recursos econémicos, mandato desarrollado por el articulo 30 de la LOES;
iif) el articulo 77 de la LOES regula el régimen general de becas, segiin el cual las instituciones
deben otorgar becas al menos al 10% de sus estudiantes regulares, con base en criterios diversos
como la condicion econémica, el mérito académico, la situacion de vulnerabilidad o la
discapacidad; iv) el articulo 30 de la LOES regula un régimen especial y condicionado, en el que
el destino de los recursos esta fijado de manera imperativa por la Constitucion y la ley
(exclusivamente becas para estudiantes de escasos recursos econdémicos), mientras que la
seleccion y adjudicacion de los becarios corresponde a las instituciones en ejercicio de su
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autonomia responsable y conforme a la politica pablica, sin que tal facultad pueda alterar dicho
destino exclusivo; y, v) la concrecion del concepto de "estudiantes de escasos recursos
economicos", ante la falta de definicion legal, corresponde al 6rgano rector de la politica publica
de educacién superior, conforme al articulo 30 de la LOES.

2.2.- Régimen juridico aplicable para la concesion de becas para estudios superiores. -

En cuanto a los criterios de concesion, el tercer inciso del articulo 77 de la LOES dispone que
estos:

“serdn condicion econdmica, situacion de vulnerabilidad, proximidad territorial,
excelencia y pertinencia. Adicionalmente, se podra tomar como criterio para la
adjudicacion de becas a la reparacion de derechos ordenada por Juez competente. Los
mecanismos y valores de las becas para la adjudicacion seran reglamentados por el
organo rector de la educacion superior” (el subrayado me corresponde).

En el mismo sentido, el literal a del articulo 78 de la LOES prevé que el 6rgano rector de la
politica pablica de educacion superior “a través del reglamento correspondiente, establecerd los
mecanismos, requisitos y demds condiciones para la formulacion y ejecucion de los programas
o proyectos de becas. Estos lineamientos serdn de obligatorio cumplimiento cuando se empleen
recursos publicos en su financiacion. Sin perjuicio de lo establecido en la ley, las instituciones
de educacion superior, sobre la base de su autonomia responsable, podrdn establecer sus propios
mecanismos, requisitos y demads condiciones para la formulacion y ejecucion de sus programas
o proyectos de becas™ (el subrayado me corresponde).

De las normas citadas se desprende que el proceso de asignacion de becas se articula en dos
niveles: por una parte, la reglamentacion de los mecanismos, requisitos y criterios de
adjudicacion, que la ley reserva al 6rgano rector de la politica piblica de educacién superior; y,
por otra, la seleccion y adjudicacion concreta de los beneficiarios, que, tratindose de las
universidades y escuelas politécnicas particulares que reciben rentas del Estado, corresponde a
estas en ejercicio de su autonomia responsable, conforme al articulo 30 de la LOES.

Asi, el articulo 1 del RCBAE determina que su objeto es "desarrollar el marco normativo para
el fortalecimiento del talento humano a través del otorgamiento de becas y ayudas econémicas",
de acuerdo con el ente rector de la politica piblica de educacion superior, esto es, la Secretaria de
Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, o quien haga sus veces.

En esa linea, el articulo 3 del referido reglamento contempla, entre sus criterios de priorizacion,
la inclusién que es definida como las acciones que "garanticen los derechos de las personas en
situacion de vulnerabilidad socioeconomica, como un parametro tanto para la priorizacion como
para la asignacion de recursos econdmicos, a través del otorgamiento de becas o ayudas
economicas". A su vez, el articulo 35 ibidem dispone que "se realizard el andlisis socio
econdmico de la persona postulante como criterio de seleccion (...) en funcion de la metodologia
que se emita para el efecto y de conformidad con lo establecido en las bases de cada programa".

No obstante, debe precisarse que el referido reglamento rige los programas de becas y ayudas
econ6micas que otorga el Estado a través de la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, como ente rector de la politica piblica de educacion superior, supuesto
que difiere del previsto en el articulo 30 de la LOES, en el que la seleccion y adjudicacion
corresponde a las universidades particulares que reciben rentas del Estado. Por tanto, el RCBAE
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no resulta de aplicacion directa a estas ultimas, sino que constituye un referente ilustrativo de
como el ente rector concreta, en el proceso de asignacion, el criterio socioeconémico al que la ley
sujeta el otorgamiento de las becas; correspondiendo a dicho ente rector emitir la politica piblica
y los lineamientos especificos aplicables al supuesto del articulo 30.

De lo expuesto se desprende: i) los criterios de concesion de becas, en general, previstos en la
LOES son: a) la condicion econdmica, b) la situacién de vulnerabilidad, ¢) la proximidad
territorial, d) la excelencia y la pertinencia, correspondiendo al 6rgano rector de la politica pablica
de educacion superior reglamentar los mecanismos y valores para su adjudicacion; 7i) para el
régimen especial previsto en el articulo 30 de la LOES, la reglamentacion de los mecanismos
corresponde al 6rgano rector, mientras que la seleccion y adjudicacion de los beneficiarios la
efectian las universidades particulares que reciben rentas del Estado; vy, #ii) ante la ausencia de
definicion legal de "escasos recursos econémicos", el Reglamento Codificado de Becas y Ayudas
Economicas, expedido por la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
constituye un referente ilustrativo de cémo el ente rector concreta el criterio socioecondmico
mediante el analisis socioecondmico del postulante como criterio de seleccion, sin que dicho
reglamento sea de aplicacion directa a las universidades particulares referidas en el articulo 30 de
la LOES.

3. Pronunciamiento. —

En atencion a la primera consulta se concluye, en concordancia con los articulos 77 y 78 de la
LOES, y por cuanto no existe prevision normativa respecto de quiénes deben ser considerados
como “estudiantes de escasos recursos economicos” (segun los términos del numeral 3 del
articulo 30 de la LOES), le corresponde al ente rector de la politica publica de la educacion
superior la determinacion del referido concepto.

Por otra parte, respecto de la segunda consulta se concluye que, en virtud del caracter exclusivo
que prevé el numeral 3 del articulo 30 de la LOES, la inclusion de estudiantes pertenecientes a
quintiles de ingresos altos como beneficiarios de las becas (previstas en el articulo antes indicado)
no es compatible con la finalidad de dicho articulo.

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

Atentamente,

Lic. Gilda Natalia Alcivar Garcia
Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura

10



EERISE R Edificio Amazonas Plaza

0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
¢, +593 22941300
www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

AEPUBLICA DEL TLLADDR

Oficio No. 17403

Quito, D.M., 0 7 JUL 2028

Magister
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GERENTE GENERAL
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DE PASAJEROS DE QUITO

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante al oficio No. EPMTPQ-GG-2026-0397-O, de 27 de marzo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 31 de marzo de 2026, se formuld la siguiente consulta:

“¢Las entidades contratantes deben efectuar la retencion del 0,4% del importe de cada
Jactura o planilla de obra, deducidos los impuestos correspondientes, prevista en el
articulo 15 del Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Puablica, cuando los pagos a proveedores se realizan en virtud de
convenios de pago u otros mecanismos de reconocimiento de obligaciones que no se
originaron en un procedimiento de contratacion publica?"

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende lo siguiente:
El informe juridico, de 26 de marzo de 2026, suscrito por el Gerente Juridico de la Empresa
Publica Metropolitana de Transporte de Pasajeros de Quito (en adelante, “EPMTPQ"), analiza
los articulos 15 y 23 del Reglamento General de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de
Contratacion Piblica' (en adelante, “RGLOSNCP”); 117 del Cédigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas’ (en adelante, “COPLAFIP™); sentencias No. 003-14-SIN-CC?, No. 034-16-
SIN-CC*, 002-13-SIN-CC? de la Corte Constitucional; y concluye que:

4. Andlisis Juridico.

(...) 4.3. Interpretacion alternativa de la norma y andlisis critico.

(...) podria sostenerse que la retencién deberia aplicarse a todos los pagos realizados

por las entidades publicas a proveedores, con independencia de si dichos pagos derivan
0 no de contratos celebrados mediante procedimientos de contratacion piblica.

! RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No. 153 de 28 de octubre de 2025,
* COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010.
* Sentencia No. 003-14-SIN-CC, publicada en el Segundo Suplemento del Regisiro Oficial No. 346 de 2 de octubre de 2014.

* Sentencia No. 034-16-SIN-CC, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 799 de 18 de julio de 2016.
* Sentencia No. 002-13-SIN-CC, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 932 de 12 de abril de 2013
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No obstante, este criterio presenta diversas dificultades desde el punto de vista juridico,
como:

Incompatibilidad con la interpretacion literal de la norma.

El articulo 15 del reglamento establece expresamente que la retencion se aplica respecto
de facturas o planillas presentadas, con motivo de la ejecucion de los contratos materia
de la ley y su reglamento general.

De la redaccion de la norma se desprende que la retencion se encuentra vinculada
especificamente a la existencia de un contrato y a la ejecucion de dicho contrato dentro
del sistema de contratacion publica regulado por la Ley Orgdnica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica.

En consecuencia, extender la aplicacion de la retencion a pagos derivados de convenios
de pago o actos de reconocimiento de obligaciones implicaria apartarse del sentido
literal de la disposicion reglamentaria.

Diferencia juridica entre contrato administrativo y reconocimiento de obligaciones.

Los contratos administrativos celebrados bajo la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica se originan en procedimientos de contratacion piblica y generan
relaciones juridicas bilaterales entre la entidad contratante y el proveedor.

En cambio, los convenios de pago constituyen mecanismos de regularizacion de
obligaciones ~previamente generadas, que pueden derivarse de situaciones
administrativas excepcionales.

Por lo tanto, los convenios de pago no forman parte de las etapas del proceso de
contratacién publica, ni constituyen contratos administrativos derivados de dicho
sistema.

Riesgo de aplicacion extensiva de una obligacion econdmica.

La retencion del 0,4% implica una deduccion obligatoria sobre los valores que reciben
los proveedores del Estado, lo cual configura una obligacion econdmica de cardcter
obligatorio. Conforme al principio de legalidad previsto en la Constitucién de la
Republica del Ecuador, este tipo de obligaciones deben aplicarse tinicamente en los casos
expresamente previstos por la normativa correspondiente.

Por lo tanto, una interpretacion que extienda la aplicacion de la retencion a situaciones
no contempladas expresamente en la norma podria constituir una aplicacion extensiva
de una obligacién econdémica, lo cual resultaria contrario a los principios de seguridad
Juridica y legalidad administrativa.

En conclusion, si bien podria sostenerse que la retencion del 0,4% deberia aplicarse a
todos los pagos efectuados por entidades publicas a proveedores, esta interpretacion no
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se ajusta al tenor literal del articulo 15 del reglamento, desconociendo la diferencia
Juridica entre contratos administrativos y convenios de pago lo que podria implicar la
aplicacion extensiva de una obligacion econdmica no prevista expresamente en la
normativa vigente.

(...) 3. Conclusiones

Del andlisis integral de los antecedentes expuestos, la normativa aplicable y los criterios
interpretativos desarrollados, se concluye que la retencion del cero punto cuatro por
ciento (0,4%) prevista en el articulo 15 del Reglamento General de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica constituye una obligacion econémica de
cardcter especifico, cuyo dambito de_aplicacion se encuentra limitado a los pagos
derivados de la ejecucién de contratos celebrados dentro del Sistema Nacional de
Contratacion Publica.

En tal sentido, al no existir disposicion legal ni reglamentaria expresa que extienda dicha
obligacion a los convenios de pago u otros mecanismos de reconocimiento de
obligaciones que no se originan en procedimientos de contratacion publica, su aplicacion
en estos supuestos implicaria una interpretacion extensiva de una carga econémica,
contraria a los principios constitucionales de legalidad, reserva de ley y seguridad
Jjuridica.

Por consiguiente, este érgano juridico considera que no es juridicamente procedente
aplicar la referida retencion en los pagos efectuados en virtud de convenios de pago;
sin perjuicio de lo cual, y en atencion a la necesidad de contar con un criterio uniforme
y vinculante para la administracion publica, se estima pertinente elevar la presente
consulta al seitor Procurador General del Estado para su absolucién conforme a
derecho” (énfasis anadido).

Con el fin de contar con mayores elementos de anélisis, mediante oficios No. 16081 y 16400, de
2y de 23 de abril de 2026, respectivamente, la Procuraduria General del Estado solicité e insistié
al Servicio Nacional de Contratacién Piblica (en adelante, “SERCOP”) que remita su criterio
Juridico institucional sobre la materia objeto de consulta. Sin embargo, hasta la presente fecha, no
se han atendido los requerimientos efectuados por esta institucién.

2. Analisis. -

Para determinar la naturaleza del convenio de pago y su relacién con la retencion prevista en el
articulo 15 del RGLOSNCP es necesario examinar su origen. utilizacién, alcance y su forma de
operar en el ordenamiento juridico ecuatoriano.

Esta figura se encuentra prevista principalmente en el articulo 117 del COPLAFIP que sefiala que:

“La obligacion se generay produce afectacion presupuestaria definitiva en los siguientes
casos:
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1. Cuando ineludiblemente por excepcion deban realizarse pagos sin contraprestacion,
de acuerdo con lo que dispongan las normas técnicas de presupuesto que dicte el ente
rector de las finanzas publicas; y,

2. Cuando se reciban de terceros obras, bienes o servicios adquiridos por autoridad
competente, mediante acto administrativo vdlido, haya habido o no compromiso previo™.

Al respecto, la Procuraduria General del Estado mediante oficio No. 01639, de 4 de mayo de
2011, establecio que:

“Del andlisis juridico que precede, en atencion a los términos de su consulta se concluye
que al amparo de lo dispuesto en los articulos 116 y 117 del Cédigo Orgdnico de
Planificacion y Finanzas Publicas, el convenio de pago es una via juridica para
extinguir las obligaciones provenientes de los incrementos de obra ejecutados (...)
siempre que exista la correspondiente disponibilidad presupuestaria, en virtud de lo
dispuesto en los articulos 115 y 178 del mismo Cédigo Orgdnico y la recepcion a entera
satisfaccion del Municipio.” (énfasis afiadido).

Por su parte, el oficio No. 05605, de 26 de diciembre de 2011, detallé los requisitos para la
procedencia del convenio de pago, estableciendo que para que éste proceda se debera determinar:

“(...) 1) Que existio la necesidad institucional previa, de acuerdo a la certificacion que
otorgue el director del drea requirente de conformidad con los planes operativos de la
entidad; 2) Que los precios que fueron pactados son los del mercado a la fecha de
ejecucion de la obra, prestacion de los servicios, o de adquisicion de los bienes, 3) Que
exista constancia documentada de que las obras, bienes o servicios fueron recibidos a
entera satisfaccion por los funcionarios responsables de ese Ministerio, 4) Que las obras
ejecutadas, bienes adquiridos o servicios prestados fueron utilizados en actividades y
funciones inherentes a Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos.” (énfasis
anadido).

Las "Normas de Control Interno para las entidades, organismos del sector publico y de las
personas juridicas de Derecho Privado que dispongan de Recursos Publicos", expedidas por la
Contraloria General del Estado mediante Acuerdo No. 004-CG-2023, de 7 de febrero de 2023,
establecen una clara distincion entre las contrataciones realizadas a través del Sistema Nacional
de Contratacion Piblica y la suscripcién de convenios de pago, exhortando a las entidades del
sector plblico a evitar su celebracién, pues "constituyen instrumentos excepcionales cuya
utilizacion se orienta precisamente a la subsanacion de errores o falta de aplicacion de procesos
de contratacion publica”.

En este sentido, la normativa en materia de contratacion publica reconoce la existencia de dicha
figura y, segun lo previsto en la Disposicion General Quinta de la LOSNCP, dispone que “Las
entidades contratantes que hayan suscrito convenios de pago o cualquier otro instrumento
juridico que genere afectacion presupuestaria, provenientes de la aplicacion del numeral 2 del
articulo 117 del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas, publicardn
obligatoriamente la informacion relevante de estos convenios en la herramienta informdtica
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que el SERCOP habilitard para el efecto”, sin perjuicio del control que realice la CGE (énfasis
aniadido).

De manera concordante, el articulo 23 del RGLOSNCP recalca que dichas figuras juridicas
“deberdn ser reportadas por las entidades contratantes, en el término mdximo de 10 dias de
suscrito el convenio de pago o los instrumentos provenientes de la aplicacién del numeral 2 del
articulo 117 del Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas Piblicas” (énfasis afiadido).

Por otra parte, respecto del pago de servicios sin la celebracién de un contrato al amparo de la
LOSNCP, la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de Justicia, en la
sentencia de casacion dictada dentro del Juicio No. 18803-2021-00400, se pronuncié sobre el
contenido del numeral 2 del articulo 117 del COPLAFIP, sefialando que:

“De manera que comprobado que ha sido la prestacién del servicio de seguridad
privada a la entidad demandada, la misma debe cancelar los valores que se encuentran
pendientes, no es pretexto, el no contar con un instrumento contractual, cuando es la
misma entidad quien ha solicitado el servicio a través de varios documentos que reflejan
lo acordado con la accionante, pues la entidad demandada tampoco desconoce haber
hecho uso de los servicios de seguridad privada por los meses que reclama la accionante,
con lo que se configuran los presupuestos del articulo 117.2 antes citado.

7.10 Si bien la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, establece
los diferentes procedimientos contractuales para la contratacion de bienes, obras y
servicios a los diferentes proveedores del Estado, en el caso, no se considero dichos
procedimientos, lo cual no significa un obsticulo para que la entidad demandada
reconozca lo adeudado a la compaiiia por el servicio de seguridad privada prestada,
hacerlo significaria un beneficio injustificado del propio Estado, porque tiene una
cuenta pendiente con un particular, pues, el particular tampoco puede prestar el servicio
de forma gratuita, y debe ser retribuido por el cumplimiento del servicio prestado”
(énfasis afiadido).

Ahora bien, con relacién a la retencion del 0,4% de cada factura o planilla, es preciso sefialar que
el numeral 2 del articulo 12 de la LOSNCP, que versa en torno a las fuentes de financiamiento
del SERCOP, sefiala que “(7jos derechos, tasas o tarifas de inscripcion en el Registro Unico de
Proveedores RUP; y, las contribuciones especiales a proveedores con adjudicaciones previas
que se determinen y se recauden en la cuenta del SERCOP” (énfasis afiad ido).

Para este efecto, el segundo inciso del articulo 15 del RGLOSNCP establece como fuente de
financiamiento a la precitada retencién en lo siguientes términos:

“Independientemente del procedimiento o modalidad de contratacién que se hubiere
empleado, en los contratos cuya cuantia sea igual o superior a un millén de délares,
las entidades contratantes deberdn retener el equivalente al 0,4% del importe de cada
Jactura o planilla de obra, deducidos los impuestos correspondientes, que presenten a
cobro los proveedores, consultores y/o contratistas, con motivo de la ejecucion de los

contratos materia de la Ley y el presente Reglamento, valor que deberd ser acreditado

en la cuenta del SERCOP, conforme los lineamientos establecidos por el ente rector de
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las finanzas publicas™ (énfasis afadido).

La lectura literal de esta disposicion revela que el ambito de aplicacién de la obligacion de
retencion se circunscribe expresamente a los contratos materia de la Ley y su Reglamento.

La expresion "Independientemente del procedimiento o modalidad de contratacion que se hubiere
empleado™ no amplia esta delimitacion a figuras juridicas ajenas al sistema; por el contrario,
constituye una delimitacion que establece que todos los procedimientos de contratacion publica,
sin excepcion, generan la obligacion de retencion, siempre y cuando se trate de contratos regidos
por la LOSNCP.

De lo antes expuesto se desprende lo siguiente: i) el convenio de pago constituye una figura
excepcional, implicitamente reconocida en el articulo 117.2 del COPLAFIP, y formalmente en
las Normas de Control, la LOSNCP y su reglamento de aplicacion; ii) algunos de los requisitos
para su celebracion han sido desarrollados por este organismo, a través del pronunciamiento
contenido en Oficio No. 05605, de 26 de diciembre de 2011; v, i) el convenio de pago, como
instrumento extraordinario, es aplicable Ginicamente para reconocer y extinguir obligaciones
derivadas de obras, bienes o servicios efectivamente recibidos por la entidad puablica, en los
supuestos previstos en el articulo 117 del COPLAFIP. Por lo tanto, su celebracion no configura
ni sustituye un procedimiento de contratacion publica o contrato regulado por la LOSNCP.

3. Pronunciamiento. -

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo 15 del
Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, la
retencion del 0.4% no es aplicable a los pagos efectuados con ocasion de convenios de pago u
otros mecanismos de reconocimiento de obligaciones que no se originaron en un procedimiento
de contratacion puablica. Lo anterior, en virtud de que el articulo 15 del RGLOSNCP establece
que la retencion se efectila exclusivamente por la ejecucion de contratos materia de la Ley y su
Reglamento. Asi, toda vez que los convenios de pago que no se originan en procedimientos de
contratacién piblica no constituyen contratos regulados por la LOSNCP.

especificos es de exclusiva responsabilidad de
publica que lo aplique.
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SUPERINTENDENTE DE COMPANIAS, VALORES Y SEGUROS
Guayagquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCVS-INPAI-2026-00069978-0, de 16 de abril de 2026, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se reformuld la
consulta inicialmente planteada en oficio No. SCVS-INPAI-2026-00041004-0, de 02 de marzo
del presente afio, en los siguientes términos:

“iDe conformidad con lo establecido en los articulos 2 y 3 de la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado, las personas juridicas de derecho privado en estado de
liquidacion forzosa declarada por la Superintendencia de Compaiiias, Valores y
Seguros en virtud de lo establecido en los articulos 55 y 59 de la Ley General de
Seguros, se encuentran sujetas al control y auditoria de la Contraloria General del
Estado, o, en atencion a su naturaleza juridica de derecho privado y a la inexistencia
de administracién de recursos publicos, se encuentra (sic) excluidas de dicho dmbito
de control?”.

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

Previo a atender la consulta, mediante oficios No. 15715 y No. 16035, de 11 y 31 de marzo de
2026, respectivamente, este organismo requirié e insistié que se reformule la consulta contenida
en el oficio No. SCVS-INPAI-2026-00041004-0, de 02 de marzo de 2026. Este requerimiento
fue atendido mediante el oficio citado al inicio del presente.

Al oficio de reformulacion de consulta se adjunté el informe Jjuridico contenido en memorando
No. SCVS-INPAI-2026-0366-M, de 16 de abril de 2026, suscrito por la Intendente Nacional de
Procuraduria y Asesoria Institucional de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros
(en adelante, “SCVS"), que citd, en lo principal, los articulos 211, 213, 225. 226 y 315 de la
Constitucion de la Repiblica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 78 del Libro I del Codigo
Orgéanico Monetario y Financiero’ (en adelante, “COMF"); 55 y 59 de la Ley General de Seguros’
(en adelante, “LGS™); y, 2 y 3 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado (en
adelante, “"LOCGE"). Con estos fundamentos analiz6 y concluyé lo siguiente:

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

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

* LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de Junio de 2002,
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“En el ejercicio de sus atribuciones, al liquidador le compete, entre otras, elaborar los
estados financieros y el inventario de todos los activos y pasivos de'la compaiia a la
fecha de la liquidacion, formular la lista de todas las reclamaciones presentadas,
notificar por escrito a los interesados la aceptacion o rechazo de sus reclamaciones,
cobrar las obligaciones exigibles mediante coactiva, pagar las deudas de la compafiia
conforme a la prelacion establecida en la ley y de acuerdo con los fondos de los que
disponga la liquidacion, etc.

Para tales fines, la ley dispone que todos los gastos de la liquidacion serdan pagados con
los fondos o recursos de los que disponga la compaiiia, excepto cuando se trate de
honorarios de asesores y asistentes que sean funcionarios de la Superintendencia de
Compaiiias, Valores y Seguros; ello, debido a que, independientemente del estado de
liquidacion forzosa y la representacion judicial y extrajudicial que asume el
Superintendente de Compaiias, Valores y Seguros conforme al mandato contenido en el
articulo59 de la Ley General de Seguros, la compafiia conserva su naturaleza de persona
Jjuridica de derecho privado, debiendo esta asumir los gastos que demande cumplir con
el proceso de liquidacion, con los recursos derivados de su gestion como aseguradora.

LII De la naturaleza de los recursos de las sociedades andnimas de derecho privado,
cuyo accionista mayoritario es el Estado.

(...) una compaiiia aseguradora. aiun en estado de liquidacion forzosa y representada
Jjudicial y extrajudicialmente por el Superintendente de Compaias. Valores y Seguros es
una persona juridica de derecho privado que no administra recursos publicos; situacion
que se replica en el caso de las personas juridicas de derecho privado cuyo accionista
mayoritario es el Estado, por cuanto independientemente de quien ostenta la titularidad
de la mayoria del paquete accionario, estas mantienen su cardcter privado y no obtienen
ni administran, custodian o perciben recursos provenientes del Presupuesto General del
Estado.

Por lo tanto, los recursos de las personas juridicas de derecho privado cuyo accionista
mayoritario sea el Estado v que hayan sido declaradas en estado de liquidacion forzosa
por parte de la Superintendencia de Compaiias, Valores y Seguros al amparo de los
articulos 55 v 59 de la Ley General de Seguros, no tienen la naturaleza de recursos
piiblicos, pues sus gastos se financian con fondos propios derivados de su gestion como
sociedad de cardcter mercantil y de aquellos obtenidos en el proceso de liquidacion.

IL. Criterio institucional

Por las consideraciones expuestas, es criterio de esta Intendencia Nacional de
Procuraduria y Asesoria Institucional que las personas juridicas de derecho privado
cuvo accionista_ mayoritario_sea el Estado y hayan sido declaradas en_estado de
liquidacion forzosa de conformidad con los articulos 55 y 59 de la Ley General de
Seguros, no_estdn sujetas al_dmbito_de control_seialado en el articulo 2 de la Ley
Orgdnica de la Contraloria General del Estado” (el subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender la consulta, este organismo
solicité, mediante oficio No. 16398, de 23 de abril de 2026, el criterio juridico de la Contraloria
General del Estado (en adelante, “CGE”). Dicho requerimiento fue atendido a traves del oficio
No. 212-DNJ-2026, de 11 de mayo de 2026.
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El criterio juridico de la CGE, ademas de las disposiciones mencionadas, citd los articulos 212 de
la CRE; 1y 4 dela LOCGE; 1y 8.7 de la LGS; 430, 432 inciso segundo y 438 letra e) de la Ley
de Compaiiias® (en adelante, “LC”); y, 4 y 5 del Reglamento de la LOCGE® (en adelante;
“RLOCGE?"). Con estos fundamentos, concluyd lo siguiente:

“IIl. CONCLUSION

Del andlisis efectuado se concluve que la competencia de la Contraloria General del
Estado respecto de las personas juridicas de derecho privado se encuentra constitucional
v legalmente delimitada al control de la utilizacion, administracion, custodia y destino
de recursos publicos, conforme lo previsto en el articulo 211 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador y los articulos 2, 3 y 4 de la Ley Orgdnica de la Contraloria
General del Estado.

En tal virtud, la circunstancia de que una compaiiia de seguros se encuentre sometida a
un_proceso _de liguidacion forzosa dispuesto por la Superintendencia de Compafiias,
Valores y Seguros, al amparo de los articulos 55 y 59 de la Ley General de Seguros, no
determina por si sola su sometimiento al control de la Coniraloria General del Estado,
en razon de que dicho procedimiento no altera su naturaleza juridica de derecho privado
ni amplia automaticamente el ambito de competencias constitucionales y legales de este
Organismo Técnico de Control,

Por consiguiente, las personas juridicas de derecho privado en proceso de liquidacion
forzosa unicamente se encontrardn sujetas al control y auditoria de la Contraloria
General del Estado en la medida en que dispongan, administren o custodien recursos
publicos, siendo este el unico presupuesto habilitante para el ejercicio de las facultades
de control externo de este Organismo.

En este contexto, el control que corresponde ejercer a la Superintendencia de
Compaiiias, Valores y Seguros, sobre las entidades sometidas al régimen de seguros
comprende los dmbitos juridicos, societarios, econémicos, financieros y contables; por
consiguiente, dicho control no enerva, limita, ni excluye el ejercicio de las facultades
constitucionales v legales de la Contraloria General del Estado para efectuar la
auditoria gubernamental y el control de la correcta utilizacion de los recursos estatales
v la consecucion de los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas
Juridicas de derecho privado que dispongan de recursos ptiblicos.

En este sentido, el control externo a cargo de la Contraloria General del Estado se
extiende a las instituciones del sector piublico, en los términos del articulo 225 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, asi como a las personas juridicas de derecho
privado que dispongan de recursos publicos, conforme al marco constitucional y legal
aplicable” (énfasis corresponde al texto original y lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que la SCVS considera que una compaiiia aseguradora, en estado de
liquidacion forzosa, cuyo accionista mayoritario sea el Estado, es una persona juridica de derecho

privado que no administra recursos publicos; y, por lo tanto, no esta sujeta al 4ambito de control
de la CGE.

5 LC, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 5 de noviembre de 1999,
® RLOCGE, publicado en el Registro Oficial No. 119 de 07 de julio de 2003.
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En este contexto, la CGE especifica que las personas juridicas de derecho privado, en proceso de
liquidacion forzosa, unicamente se encuentran sujetas al control y auditoria de ese organismo de
control en la medida en que dispongan, administren o custodien recursos publicos, siendo este el
inico presupuesto habilitante para el ejercicio de sus facultades de control externo.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el analisis se referira a los
siguientes puntos: 7) Competencias de control de la CGE respecto de personas juridicas de derecho
privado que disponen de recursos publicos; /i) Normativa aplicable a las personas juridicas de
derecho privado cuyo accionista mayoritario es el Estado; y, #ii) Liquidacion de compaiiias de
Seguros.

2.1. Competencias de control de la CGE respecto de personas juridicas de derecho privado
que disponen de recursos piblicos. -

El articulo 211 de la CRE define a la CGE como un organismo técnico encargado del “control de
la utilizacion de los recursos estaiales, y la consecucion de los objetivos de las instituciones del
Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos” (1o
subrayado me corresponde).

En concordancia, el articulo 212 ibidem establece las siguientes atribuciones de la CGE:

“1. Dirigir el sistema de control administrative que se compone de auditoria interna,
auditoria externa y del control interno de las entidades del sector publico y de las
entidades privadas que dispongan de recursos publicos.

2. Determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control, sin
perjuicio de las funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General del
Estado” (énfasis afiadido).

En este contexto, el inciso primero del articulo 2 de la LOCGE, al referirse a su ambito de
aplicacion, prevé que sus disposiciones rigen para las instituciones del sector publico
determinadas en los articulos 225, 315 y “a las personas juridicas de derecho privado™ (lo
subrayado me corresponde). Al efecto, el inciso segundo del articulo 3 de la LOCGE establece
que:

“Los recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados por
corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compariias mercantiles y otras entidades
de derecho privado, cualquiera hubiere sido o fuere su origen, creacion o constitucion,
hasta tanto los_titulos, acciones, participaciones o derechos que representen ese
patrimonio, sean iransferidos a personas naturales o personas juridicas de derecho
privado, de conformidad con la ley” (lo subrayado me corresponde).

El inciso primero del articulo 4 de la LOCGE reitera que, para todos los efectos contemplados en
esa ley, estan sometidas al control de la CGE “las personas juridicas y entidades de derecho
privado, exclusivamente sobre los bienes, rentas u otras subvenciones de cardcter publico de que
dispongan”, cualquiera sea su monto, de conformidad con lo dispuesto en la CRE.
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De lo manifestado se desprende que: i) la CGE es un organismo técnico encargado del control de
la utilizacion de los recursos estatales y la consecucion de los objetivos de las personas juridicas
de derecho privado que disponen de recursos publicos, entre otros; ii) corresponde a la CGE
dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna, auditoria externa
y del control interno de las entidades del sector publico y de las entidades privadas que dispongan
de recursos publicos; iii) los recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados
por compaiiias mercantiles, cualquiera sea su origen, creacion o constitucion; y, iv) las personas
juridicas y entidades de derecho privado estan sometidas al control de la CGE exclusivamente
respecto de los bienes, rentas u otras subvenciones de caracter publico de que dispongan.

2.2. Normativa aplicable a las personas juridicas de derecho privado cuyo accionista
mayoritario es el Estado. -

De acuerdo con el articulo 2 de la LC, y sin perjuicio de lo previsto en normas especiales, hay
seis especies de sociedades mercantiles, entre las cuales consta “La compafiia anénima”, que
constituye una persona juridica.

Por su parte, el articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 300 de la LC, ubicado
en la Seccion VI “DE LA COMPANIA ANONIMA ", dispone lo siguiente:

“Exclusivamente para asuntos de cardcter societario, las sociedades andénimas cuyo
capital societario esté integrado uinica o mayoritariamente con recursos provenientes de:
1. entidades del sector publico; 2. empresas publicas municipales o estatales o, 3.
sociedades andnimas,; cuyo accionista umico es el Estado, estardn sujetas a las
disposiciones contenidas en esta Seccion. Para los demds efectos, dichas empresas se
sujetaran a las disposiciones contenidas en la Ley Orgdnica de Empresas Publicas” (lo
subrayado me corresponde).

El régimen de administracion y la naturaleza de las sociedades anénimas de propiedad pablica ha
sido previamente analizado por esta Procuraduria. Asi, en el pronunciamiento contenido en el
oficio No. 10168, de 23 de enero de 2025, se manifestd lo siguiente:

“Por otra parte, la LOEP contempla diversas disposiciones transitorias aplicables a
distintos supuestos, entre ellos, el referido a las sociedades anonimas constituidas con
anterioridad a su expedicion. Para el caso materia de la presente consulta, resulta
relevante el régimen transitorio previsto en el numeral 2.1.1. de la LOEP, que dispone:

2.1. REGIMEN TRANSITORIO PARA LAS SOCIEDADES ANONIMAS EN LAS QUE
EL ESTADO, A TRAVES DE SUS ENTIDADES Y ORGANISMOS SEA ACCIONISTA
UNICO.

2.1.1. Por disposicion de esta Ley, las sociedades anonimas en las que el Estado, a través
de sus entidades y organismos sea accionista tmico, una vez que la Presidenta o
Presidente de la Republica o la mdxima autoridad del gobierno auténomo
descentralizado, seguin sea el caso, en un plazo no mayor a noventa dias contados a partir
de la expedicion de esta Ley, emita el decreto ejecutivo, la norma regional u ordenanza
de creacion de la o las nuevas empresas publicas, se disolverdn de manera forzosa, sin
liquidarse, y transferirdn su patrimonio a la o las nuevas empresas publicas que se creen.
El proceso de disolucion forzosa sin liquidacién de dichas sociedades anénimas conlleva
su extincion legal; y en consecuencia las empresas publicas que se crean, subrogan en
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los derechos y obligaciones de las sociedades extinguidas. En consecuencia, se dispone
al Superintendente de Compaiiias que sin mds tramite, al momento de expedicion de los
decretos ejecutivos u ordenanzas de creacion de las empresas publicas, ordene la
cancelacion de la inscripcion de las sociedades andnimas extinguidas, en el respectivo
Registro Mercantil del canton de su constitucion.’

Adicionalmente, la Disposicion Final Primera de la LOEP prevé que, hasta que se dicten
los respectivos decretos ejecutivos, norma regional u ordenanza, las empresas existentes
continuardn operando sin que el proceso de transicion interrumpa o limite su capacidad
administrativa y operativa. De este modo, no se suspenderdn las obras, bienes y servicios
contratados y en ejecucion, garantizando que la gestion de servicios publicos o sectores
estratégicos no se vea afectada por la transicion.

De acuerdo con las disposiciones antes mencionadas, las sociedades andnimas cuyo
accionista unico sea el Estado, a través de sus entidades y organismos, debieron adecuar
su figura legal a empresas publicas en un plazo mdximo de noventa dias desde la
expedicion de la LOEP. En caso de no haberse cumplido el proceso de disolucion y
‘transformacion’, mantendrian su naturaleza de sociedades andnimas de propiedad
publica.

Finalmente, resulta pertinente destacar que el articulo innumerado anadido a
continuacion del articulo 300 de la Ley de Compartiias establece que, exclusivamente para
asuntos de cardacter societario, las sociedades andnimas cuyo capital esté integrado en
forma unica o mayoritaria por recursos provenientes de entidades del sector publico,
empresas publicas municipales o estatales, o sociedades anonimas cuyo accionista unico
sea el Estado, se sujetan al régimen establecido en la Ley de Compaiiias. Para los demds
efectos, estas empresas se rigen por las disposiciones contenidas en la Ley Orgdnica de
Empresas Publicas

(...) iv) Las sociedades andnimas en las que el Estado, a través de sus entidades y
organismos, sea accionista unico, conservardan su naturaleza de sociedades anonimas de
propiedad publica mientras no se cumpla con su disolucion y “transformacion” en
empresa publica; y, v) Unicamente en asuntos de cardcter societario, las sociedades
anonimas cuyo capital esté integrado de forma unica o mayoritaria por recursos
publicos, se sujetaran a la Ley de Compaiiias, mientras que para los demds efectos se
regirdn por la Ley Orgdnica de Empresas Publicas”. (Enfasis me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) el contrato de compaiiia se rige por las disposiciones de la LC,
por las del Codigo de Comercio, por los contratos sociales o normas contenidas en el acto
unilateral respectivo y por las disposiciones del Cédigo Civil; #i) las sociedades andénimas, cuyo
capital societario esté integrado Uinica o mayoritariamente con recursos provenientes de entidades
del sector publico o cuyo accionista Gnico es el Estado, estan sujetas a las disposiciones contenidas
en la LC exclusivamente para asuntos de cardcter societario; y, i) los recursos publicos que
administren las sociedades privadas se encuentran comprendidos dentro de la definicién del
articulo 3 de la LOCGE vy, en consecuencia, podran ser objeto de control de la CGE.

2.3. Liquidacion de compaiiias de seguros. -

De acuerdo con lo previsto en el articulo 1 de la LGS, dicha ley regula la constitucion,
organizacion, actividades, funcionamiento y “extincion de las personas juridicas y las
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operaciones y actividades de las personas naturales que integran el sistema de seguro privado™,
las cuales se someteran a las leyes de la Republica y a la vigilancia y control de la SCVS (lo
subrayado me corresponde).

En este contexto, el articulo 55 de la LGS establece que “El Superintendente de Compariias
Valores y Seguros dispondra la liquidacion forzosa”, cuando una entidad controlada incurra en
una o mas de las causales ahi sefialadas. Al efecto, segiin el inciso primero del articulo 59 ibidem,
el Superintendente de Compaiiias, Valores y Seguros representara judicial y extrajudicialmente a
la entidad en proceso de liquidacién forzosa; nombrara y removera empleados; otorgara y
revocara mandatos; aceptara o negara a nombre de la entidad en liquidacion, las reclamaciones
que le fueren presentadas; “realizard los bienes que formen el activo de la liquidacion; y, en
general, llevara a efecto cualquier operacion o transaccién con las mds amplias facultades ™.

Agregan los incisos segundo y final del citado articulo 59 de la LGS que el Superintendente de
Compaiiias, Valores y Seguros podrda nombrar un liquidador para que lo represente en la
liquidacion, delegando las atribuciones que le confiere la ley, correspondiéndole pagar “todos los
gastos de la liquidacion, incluyendo honorarios de asesores y asistentes, con los fondos que de
ella disponga”, excepto en los casos que sean funcionarios de la SCVS.

De lo anotado se evidencia que: i) la LGS regula la constitucion, organizacion, actividades,
funcionamiento y extincion de las personas juridicas que integran el sistema de seguro privado y
sus operaciones; /i) corresponde al Superintendente de Compaiiias, Valores y Seguros representar
judicial y extrajudicialmente a la entidad en proceso de liquidacion forzosa; y, iii) el
Superintendente de Compaiiias, Valores y Seguros puede nombrar un liquidador.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 2, 3 inciso
segundo y 4 inciso primero de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, en
concordancia con el articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 300 de la Ley de
Compaiiias, las personas juridicas de derecho privado cuyo capital societario esté integrado total
0 mayoritariamente con recursos provenientes de entidades del sector publico, aun cuando se
encuentren sometidas a un proceso de liquidacion forzosa dispuesto por la Superintendencia de
Compaiias, Valores y Seguros al amparo de los articulos 55 y 59 de la Ley General de Seguros,
se encuentran sujetas al control de la Contraloria General del Estado exclusivamente respecto de
los bienes, recursos, rentas u otras subvenciones de caracter publico de que dispongan.

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

4 :_:f -
A ENERAT. DEL ESTADO

. Mauricio Torres Maldonado
Contralor General del Estado
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Quito D.M., 08 de julio de 2026

Abogado

Jorge Antonio Jacome Polit

Gerente General

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA DEL ECUADOR
CELEC EP

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CELEC-EP-2026-1084-OF]I, de 29 de mayo de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 1 de junio de 2026, se formularon las siguientes
consultas:

“PRIMERA CONSULTA

JEn la adquisicion de grupos electrégenos para la generacion de energia eléctrica se debe
observar el principio de vigencia tecnologica previsto en el articulo 69 del RGLOSNCP que
no establece distincion segun el tipo de bienes, o no, considerando que los mismos no se
enmarcan en el listado establecido en el articulo 1 del Decreto Ejecutivo 1515 de 31 de
mayo de 2013 donde se prevén aquellos bienes afectados por este principio?

SEGUNDA CONSULTA

JEl articulo 77 del Reglamento General a la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica permite a las entidades contratantes establecer en los pliegos de un
procedimiento de contratacion publica para la adquisicion de equipos electrogenos la
condicion de que los bienes ofertados no hayan sido utilizados con anterioridad, cuenten
con garantia de fabrica vigente o activable y dispongan de soporte técnico autorizado por
el fabricante o su representante; sin que sea exigible adicionalmente que su fecha de
fabricacion coincida con el aiio de publicacion del procedimiento de contratacion?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en Memorando No. CELEC-EP-2026-
3603-MEM, de 29 de mayo de 2026, suscrito por la Directora Juridica de la Empresa Publica
Estratégica Corporacion Eléctrica del Ecuador CELEC EP (en adelante “CELEC EP”), cit6 los
articulos 82, 226, 227, 237, 314 y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante
“CRE™"); 4, 6 y 11 numeral 2 de la Ley Orgéanica de Empresas Publicas’ (en adelante “LOEP”); 1, 3,
4, 5,23, 77 y 87 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante
“LOSNCP”); 12 de la Ley Organica de Defensa del Consumidor* (en adelante “LODC™); 2, 3, 68,

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

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

3 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.
* LODC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 116 de 10 de julio de 2000.
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69, 77y 351 del Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica’
(en adelante “RGLOSNCP™); 1, 2, 3, 4 y 8 del Decreto Ejecutivo No. 1515°, que contiene las
disposiciones de contratacion para la adquisicion y arrendamiento, de bienes y la prestacion de
servicios, relacionadas con el cumplimiento del principio de vigencia tecnoldgica (en adelante
“Decreto 1515"); y, 3, 26, 28 y 144 del Acuerdo No. 067-CG-20187, que contiene el “Reglamento
General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de Bienes e Inventarios del
Sector Publico” (en adelante “Reglamento de Bienes”). Con base en este marco normativo, analizd y
concluy6 lo siguiente:

1V. CONCLUSION

Con base en el analisis precedente, CELEC EP sostiene el siguiente criterio:

a) Respecto al principio de vigencia tecnologica: De conformidad con el articulo 69 del
RLOSNCP, leido en concordancia con el articulo 2 del Decreto Ejecutivo No. 1515, la
exigibilidad obligatoria del principio de vigencia tecnologica se circunscribe a los bienes
taxativamente determinados en dicho Decreto —equipos informdticos, de impresion,
vehiculos y médicos—. Los grupos electrogenos no forman parte de ese listado, por lo que no
estan sujetos de manera obligatoria a dicho principio. Esta interpretacion es la unica
compatible con el principio de legalidad y la naturaleza taxativa de la enumeracion legal.

b) Respecto al concepto de bien nuevo: De conformidad con los principios de sostenibilidad
y mejor valor por dinero del articulo 3 de la LOSNCP, desarrollados en el articulo 77 del
RLOSNCP —que exige que las especificaciones técnicas atiendan los conceptos de
capacidad, calidad, rendimiento y sostenibilidad, y del articulo 12 de la Ley de Defensa del
Consumidor, que categoriza a los productos como deficientes, usados o reconstruidos sin
vincular dicha condicion al ario de fabricacion, un equipo electrogeno que registra cero (0)
horas de uso efectivo, cuenta con garantia de fabrica vigente o activable y soporte técnico
autorizado, debe ser considerado bien nuevo a efectos de contratacion publica, sin que el ario
de fabricacion constituya, por si solo, un elemento que modifique o excluya dicha condicion”
(el énfasis corresponde al texto original)”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 16955, de 02 de junio de 2026,
este organismo solicito al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante “SERCOP”) que
remitiera su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. Este requerimiento
fue atendido a través del oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0213-OF, de 12 de junio de 2026, ingresado
en el correo institucional de este organismo el 15 del mismo mes y afio, al cual se adjunté el Informe
Juridico No. DALP-2026-RO-PGE-16955-126-1, de 12 de junio de 2026.

El informe juridico del SERCOP, ademas de las normas sefialadas por la consultante, refirié los
articulos 52, 53, 54, 55, 288 y 425 de la CRE; 5, 14, 18, 28, 67 y 125 del Cddigo Organico
Administrativo® (en adelante, “COA"); 18 del Codigo Civil® (en adelante, “CC”); 1 de la LODC; 3
de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional'® (en adelante,
“LOGJCC”); 6,9y28dela LOSNCP; y, 61, 62, 65, 70 y 76 del RGLOSNCP. Con estos fundamentos
analizo y concluyo lo siguiente:

5 RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No.153 de 28 de octubre de 2025.

¢ Decreto 1515, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.5 de 31 de mayo de 2013.

7 Reglamento de Bienes, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 388 de 14 de diciembre de 2018.
8 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 07 de julio de 2017.

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

Y LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009.
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" iina. 3
“V RESPUESTA
(...) b. Respecto a la primera consulta
i.  La LOSNCP es clara al sefialar que el listado de principios determinados en su art.

3 no es taxativo. Adicionalmente, todos los principios de la contratacion publica
deben observarse en el diserio y ejecucion de los procedimientos de contratacion. En

consecuencia, el principio de vigencia tecnoldgica, como principio desarrollado en
la LOSNCP y el RGLOSNCP, debe ser observado por las Entidades Contratantes.

ii.  La (sic) Entidades Contratantes estan en la obligacion de aplicar el principio de
vigencia tecnologica en las contrataciones de bienes o servicios que se adquieran
fuera del Catdlogo Electronico, de conformidad con el art. 69 del RGLOSNCP.

iti.  Del analisis efectuado, no se desprende que exista oscuridad, vacio o contradiccion
respecto a las disposiciones relativas a la aplicacion del principio de vigencia
tecnologica. En consecuencia, de acuerdo al numeral I del art. 18 del CCy numeral
7 del art. 3 de la LOGJCC, debe atenderse al tenor literal de la disposicion
consultada.

¢. Respecto a la segunda consulta

i.  Las Entidades Contratantes son las unicas responsables por el diserio y ejecucion de
sus procedimientos de contratacion. En consecuencia, son las unicas que pueden
determinar las caracteristicas, estindares de calidad, vida util y otras
especificaciones del bien que se pretende contratar.

il. En consecuencia, las Entidades Contratantes son las unicas responsables de
determinar los requisitos, condiciones, caracteristicas, dimensiones, vida util y otros
parametros necesarios para satisfacer su necesidad. Por lo que, indicar a una
Entidad Contratante qué parametros debe solicitar a los oferentes o incorporar en
las especificaciones técnicas excede las competencias de los organos de control que
componen el SNCP.

d. Respecto a los principios de la LOSNCP

i Los principios recogidos en el art. 3 no son taxativos. Por lo que, todas las entidades
contratantes deben aplicarlos en sus procedimientos de contratacion, de
conformidad con el principio de juridicidad.

ii.  El principio de vigencia tecnologica:

a. Debe observarse de manera obligatoria por parte de las entidades contratantes que
adquieran bienes o servicios fuera del Catdlogo Electronico.

b. Busca prevenir la obsolescencia de los bienes o servicios prestados a la entidad
contratante, y para hacerlo la entidad debe tomar en cuenta su vida util, necesidad
de mantenimientos, obsolescencia, etc (...).

De los informes juridicos citados se aprecia que, para CELEC EP, la obligatoriedad de aplicar el
principio de vigencia tecnoldgica se circunscribe a los bienes enlistados en el Decreto 1515, con
exclusion de los grupos electrogenos. Por el contrario, el SERCOP sostiene que las entidades
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contratantes deben observar todos los principios de la contratacion ptblica en el disefio y ejecucion de
los procedimientos de contratacion y que, en consecuencia, estdn en la obligacion de aplicar el
principio de vigencia tecnologica en las contrataciones de bienes o servicios que se adquieran fuera
del Catélogo Electronico.

En lo que respecta a la segunda consulta, CELEC EP considera que un equipo electrogeno que registra
cero horas de uso efectivo, que cuenta con garantia de fibrica vigente o activable y soporte técnico
autorizado, debe ser considerado un bien nuevo para efectos de contratacion publica, sin que el afio de
fabricacion constituya un elemento que modifique dicha condicion. Por su parte, el SERCOP no emite
criterio sobre la nocién de bien nuevo, sino que sostiene que corresponde exclusivamente a las
entidades contratantes determinar los requisitos, condiciones y caracteristicas del bien que pretenden
contratar, por lo que indicar a una entidad qué parametros debe exigir excede las competencias de los
organos de control del Sistema Nacional de Contratacion Publica.

En este sentido, mediante Oficio No. 17321, de 01 de julio de 2026, la Procuraduria General del Estado
absolvi6 las consultas citadas al inicio del presente oficio en los siguientes términos:

“3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con los
articulos 87 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, 9 del
Decreto Ejecutivo No. 1515 y 69 del Reglamento General a la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica, la adquisicion de grupos electrogenos destinados a la
generacion de energia eléctrica debe observar el principio de vigencia tecnologica, siempre
que sean adquiridos fuera del Catdlogo Electromico. En tal virtud, las entidades
contratantes deberdn prever, en los pliegos y en el contrato, las garantias técnicas, el
mantenimiento, la reposicion y los demds mecanismos necesarios para asegurar el
adecuado funcionamiento de dichos bienes durante su vida util.

Por otra parte, en atencion a los términos de la segunda consulta se concluye que, de
conformidad con los articulos 26, 28 y 87 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica y 77, numerales 1y 7, 82, 83, numeral 12, y 346 del Reglamento
General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, corresponde a
la entidad contratante determinar, con base en estudios previos y criterios técnicos, las
especificaciones técnicas del bien, pudiendo exigir que: a) no haya sido usado con
anterioridad; b) cuente con garantia de fabrica vigente o activable; y, c) disponga de
soporte técnico autorizado. Las condiciones antes indicadas deben estar debidamente
motivadas y no deben limitar arbitrariamente la concurrencia. Finalmente, se precisa que
el ordenamiento juridico no dispone ni prevé que la fecha de fabricacion de los bienes
coincida con el afio de publicacion del procedimiento.”

Posteriormente, mediante oficio No. CELEC-EP-2026-1362-OFI, de 7 de julio de 2026, ingresado en
la misma fecha en el correo institucional de este organismo, CELEC EP, al amparo del articulo 13 de
la Ley Orgéanica de la Procuraduria General del Estado, solicitd la reconsideracién del
pronunciamiento contenido en el Oficio No. 17321, exclusivamente en lo que respecta a la absolucion
de la primera consulta. El referido oficio se sustentd en el Memorando No. CELEC-EP-2026-4446-
MEM, de 04 de julio de 2026, suscrito por la Directora Juridica de CELEC EP, cuya motivacion sefiala
lo siguiente:

"4.3 MOTIVACION DE LA RECONSIDERACION

Primero. El Oficio Nro. 17321 no satisface, en los términos exigidos por la Constitucion en
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torno al estandar de motivacion suficiente, en tanto no desarrolla de manera completa y
expresa la relacion entre la fuente legal habilitante, la norma reglamentaria aplicada, la
eventual actuacion normativa del SERCOP y la naturaleza técnica del bien consultado.

Segundo. El criterio impugnado compromete el principio de legalidad y competencia, porque
extiende una obligacion juridica especifica sin identificar con precision el acto normativo
formal que habilitaria tal expansion respecto del objeto consultado. Las instituciones del
Estado solo pueden ejercer las competencias que les atribuyen la Constitucion y la ley, y en
caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia debe prevalecer la norma superior.

Tercero. La interpretacion adoptada genera un problema de seguridad juridica, en la medida
en que no delimita con claridad el universo de bienes o supuestos sujetos a la obligacion
analizada y, por tanto, introduce incertidumbre para la actividad contractual de la entidad
consultante. El articulo 82 de la Constitucion exige normas previas, claras, publicas y
aplicadas por autoridad competente.

Cuarto. El andlisis y la naturaleza respecto al bien consultado, el cual posee rasgos
funcionales y operativos distintos de aquellos bienes respecto de los cuales se ha discutido la
vigencia tecnologica, por tratarse de infraestructura energética critica con dinamicas
técnicas y ciclos de vida que deben valorarse con criterios de razonabilidad, finalidad y mejor
satisfaccion del interés publico. Esa alegacion no ha sido suficientemente incorporada al
razonamiento del oficio de la Autoridad de Control.

El anadlisis integrado permite concluir que el principio de vigencia tecnologica no puede ser
interpretado como una obligacion generalizada aplicable a todos los bienes, sino unicamente
a aquellos expresamente previstos por el ordenamiento juridico. En ese sentido, en el estado
actual de la normativa vigente, no existe fundamento legal que permita extender dicha
obligacion a los grupos electrogenos”.

2. Analisis. —

Con el propésito de facilitar el estudio del tema planteado, el analisis se estructura en dos apartados:
i) Elaboracion de pliegos y determinacion de especificaciones técnicas; y, ii) Aplicacion del principio
de vigencia tecnologica.

2.1. Elaboracion de pliegos y determinacion de especificaciones técnicas. -

El articulo 288 de la CRE dispone que las compras publicas se regirdn por criterios de “eficiencia,
transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social”, y se priorizaran los “productos y
servicios nacionales, en particular los provenientes de la economia popular y solidaria, y de la micro,
pequeriias y medianas unidades productivas”. Concordante, el segundo inciso del articulo 306 ibidem
establece que el “Estado propiciarad las importaciones necesarias para los objetivos del desarrollo y
desincentivard aquellas que afecten negativamente a la produccion nacional, a la poblacion y a la
naturaleza’.

En desarrollo de estos postulados constitucionales, el numeral 2 del articulo 34 de la LOEP, sobre el
régimen comun de contratacion de las Empresas Publicas, dispone que “Las contrataciones de bienes,
obras y servicios, incluidos los de consultoria, que realicen las empresas publicas, se sujetardn a lo
dispuesto en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, su Reglamento
General y demdas disposiciones administrativas aplicables”, procurando adquirir productos de origen
nacional siempre que se encuentren en igual condicion técnica y de calidad que los importados (énfasis
anadido).
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Al respecto, el articulo 1 de la LOSNCP prevé que su objeto es “establecer el marco normativo para
que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias, para la
satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general, siempre buscando la mejor
relacion entre calidad y precio, en una compra publica por resultados” (énfasis afiadido).

En cuanto al contenido de los pliegos, el articulo 28 de la LOSNCP establece que estos contendran la
“informacion técnica, economica y legal requerida en un procedimiento de contratacion como
planos, estudios, especificaciones técnicas, términos referenciales, parametros de calificacion,
condiciones econdomicas, legales y contractuales, entre otras” (énfasis anadido). Agrega la misma
norma que las condiciones particulares de los pliegos “no podrdan contradecir las condiciones
previstas en los modelos y formatos obligatorios oficializados por el SERCOP”, ni las disposiciones
de la LOSNCP y su Reglamento General.

En la misma linea, el articulo 26 de la LOSNCP dispone que los modelos y formatos de documentos
precontractuales seran elaborados y oficializados por el SERCOP, y precisa que los “requisitos
minimos de participacion que se establezcan en los pliegos deberdn ser motivados y garantizar el
principio de concurrencia, sin buscar arbitrariamente limitar la competitividad de los participantes”.
De este modo, la ley somete toda exigencia incorporada en los pliegos a un doble condicionamiento:
la motivacion y la no restriccion arbitraria de la concurrencia.

En el plano reglamentario, el numeral 26 del articulo 3 del RGLOSNCP define a los pliegos como los
“Documentos precontractuales elaborados y aprobados para cada procedimiento por la entidad
contratante, que se sujetaran a los modelos establecidos por el Servicio Nacional de Contratacion
Publica” (énfasis anadido).

A su vez, el articulo 68 ibidem dispone que “los estudios previos orientaran la adquisicion del objeto
de contratacion a la obtencion de productos que cumplan estandares de calidad y conformidad que
permitan satisfacer las necesidades de la entidad contratante”; y, el articulo 82 ibidem establece que,
en la determinacion de las condiciones de los pliegos, la entidad contratante debera propender a la
“eficacia, eficiencia, calidad de la obra, bienes y servicios que se pretende contratar y con el objetivo
de obtener mejor valor por dinero” (énfasis afiadido).

En cuanto a las especificaciones técnicas, el articulo 76 del RGLOSNCP prevé que, antes de iniciar
un procedimiento de contratacion, la entidad contratante debera contar con las “especificaciones
técnicas de los bienes o rubros requeridos”, entendidas como las “caracteristicas fundamentales que
deberan cumplir los bienes o rubros requeridos” (énfasis afiadido).

El articulo 77 del citado Reglamento establece los parametros para su elaboracion y dispone que
deberan ser “claras, completas e inequivocas, no deben presentar ambigiiedades, ni contradicciones
que puedan propiciar diferentes interpretaciones en una misma disposicion, ni indicaciones
parciales”. Adicionalmente, su numeral 1 dispone que, para el caso de bienes, las especificaciones se
estableceran: “en funcion de las propiedades de su uso y empleo, asi como de sus caracteristicas
Jfundamentales, requisitos funcionales o tecnologicos, atendiendo los conceptos de capacidad, calidad
y/o rendimiento, y de sostenibilidad en lo que fuera aplicable, para los que, de existir, se utilizardn
rasgos técnicos, requisitos, simbolos y términos estandarizados” (énfasis me corresponde).

El numeral 2 del mismo articulo prohibe, salvo las excepciones que el propio numeral contempla,
hacer “referencia a marcas de fabrica o de comercio, nombres o tipos comerciales, patentes, derechos
de autor, diserios o tipos particulares, ni a determinados orvigenes, productores o proveedores”. Por
su parte, el numeral 7, literal h), del articulo 77 prevé como requisito minimo de las especificaciones
técnicas las “garantias técnicas, en el caso que aplique”; y, de manera concordante, el numeral 12 del
articulo 83 ibidem sefiala que el pliego debera contener las “Garantias exigidas de acuerdo con la
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ley, segun corresponda” (énfasis afiadido).

En lo relativo a la garantia técnica, el articulo 87 de la LOSNCP prevé que en los contratos de
adquisicion de equipos, maquinaria o vehiculos, “o en los contratos que la entidad contratante, de
manera motivada, considere pertinente para precautelar el interés institucional y asegurar la calidad
y buen funcionamiento de los mismos”, la entidad exigird una garantia del “fabricante, representante,
distribuidor o vendedor autorizado”. La misma norma afiade que estas garantias “son independientes
y subsistiran luego de cumplida la obligacion principal”. En el ambito reglamentario, el articulo 346
del RGLOSNCP prevé que, en los casos en que sea aplicable, las garantias correspondientes se
rendirdn de manera previa a la suscripcion del contrato.

Del analisis normativo expuesto se observa que: i) los pliegos constituyen el instrumento mediante el
cual la entidad contratante define las condiciones técnicas, econdmicas y juridicas que regiran el
procedimiento de contratacion, debiendo sujetarse a la LOSNCP, su Reglamento General y a los
modelos emitidos por el SERCOP; ii) las especificaciones técnicas deben elaborarse sobre la base de
estudios previos objetivos y responder a las caracteristicas funcionales y tecnoldgicas que permitan
satisfacer adecuadamente la necesidad institucional, garantizando la calidad, eficiencia y el mejor
valor por dinero; iii) las entidades contratantes tienen la facultad de determinar los requisitos del bien
que satisface su necesidad, siempre que tales requisitos sean motivados y no limiten arbitrariamente
la concurrencia, segun el articulo 26 de la LOSNCP; vy, iv) la garantia técnica es exigible en la
adquisicion de equipos, maquinaria o vehiculos, o cuando la entidad lo considere pertinente de manera
motivada, y constituye una garantia independiente que subsiste luego de cumplida la obligacion
principal, de acuerdo con el articulo 87 de la LOSNCP.

2.2. Aplicacion del principio de vigencia tecnolodgica. -

El articulo 69 del RGLOSNCEP, al que se refiere la primera consulta, sefiala que el principio de vigencia
tecnologica debe “garantizar las condiciones de calidad necesarias de acuerdo con los avances
cientificos y tecnologicos existentes”, a fin de que los bienes adquiridos por la entidad contratante
“cumplan de manera efectiva con su finalidad, en condiciones de perfecto funcionamiento, desde
el primer dia de adquiridos hasta el uiltimo de su vida util ’ (énfasis afiadido). Afiade el segundo
inciso que “Para tal efecto, en las contrataciones de adquisicion de bienes, que no consten en el
Catdlogo Electronico, las entidades contratantes, de manera obligatoria determinaran en los pliegos
v el contrato, los requisitos y condiciones necesarios que deberdan cumplir los oferentes, con la

finalidad de garantizar el principio de vigencia tecnologica”

Esta obligacion reglamentaria encuentra sustento legal, entre otros, en el inciso quinto del articulo 87
de la LOSNCP que dispone que en la “adquisicion y arrendamiento de ciertos bienes determinados
por el SERCOP, y que son necesarios para la prestacion ininterrumpida de servicios de calidad al
ciudadano, las entidades contratantes deberdn garantizar y prever la vigencia tecnologica para el
adecuado funcionamiento de estos”, a través de la “contratacion de sus mantenimientos, garantias
técnicas, reposiciones, recompra, entre otros” (énfasis aiadido).

De la lectura conjunta y literal de ambas disposiciones se desprende que la obligacion de garantizar la
vigencia tecnoldgica no es general ni indiscriminada: la ley reserva al SERCOP, de manera expresa,
la competencia para determinar cudles son los bienes sujetos a dicho principio, y el reglamento, que
no puede exceder ni ampliar el mandato legal que desarrolla, a través del conector "para tal efecto",
precisamente a esos "determinados bienes" ya identificados por el ente rector, y no a la totalidad de
bienes que se adquieran fuera del Catalogo Electronico.

Por su parte, el articulo 1 del Decreto 1515 dispone que las “instituciones de la Administracion Publica
Central, Institucional y que dependen de la Funcion Ejecutiva (...) deberan garantizar y prever en la
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adquisicion, arrendamiento de bienes, el mantenimiento preventivo y correctivo de los mismos,
garantias técnicas y su reposicion, a fin de asegurar la disposicion y funcionamiento de los bienes
que son necesarios para la prestacion ininterrumpida de servicios de calidad al ciudadano”, en el
caso de la adquisicion de “1. Equipos informdticos 2. Equipos de impresion 3. Vehiculos 4. Equipos
médicos”

El articulo 9 del mismo Decreto no amplia ese listado. Asi, dicha norma dispone que las “condiciones
especificas de adquisicion, arrendamiento de bienes y contratacion de servicios con vigencia
tecnoldgica que no consten en el Catalogo Electronico sujetas a las normas de este decreto, seran
establecidas por las disposiciones que para el efecto expida la Entidad rectora de la Contratacion
Publica en el Ecuador, de conformidad con la Ley”.

El Reglamento desarrolla, ademas, el contenido de esta obligacion. Asi, el articulo 70 del RGLOSNCP
prevé que el presupuesto referencial incluird Unicamente el costo del bien, sin perjuicio de las
obligaciones que, “producto de la vigencia tecnologica”, deban cumplirse con posterioridad a su
entrega; y, el articulo 351 ibidem establece que “En cumplimiento del principio de vigencia
tecnologica, en el caso de la adquisicion o arrendamiento de bienes tecnologicos, se establecerd de
manera obligatoria el otorgamiento de garantias técnicas por parte del fabricante, por intermedio de
su representante, distribuidor, vendedor autorizado o proveedor”.

En consecuencia, la exigibilidad obligatoria del principio de vigencia tecnoldgica presupone la
existencia de una determinacidn previa y expresa de los bienes que se sujeten a dicho principio; la
especificacion o determinacidn antes indicada debe ser realizada por parte del SERCOP, en ejercicio
de la facultad conferida por el articulo 87 de la LOSNCP. El Decreto 1515 constituye la expresion
historica!! de esa determinacion, ampliable inicamente mediante actos normativos formales que se
expidan para el efecto.

De lo expuesto se desprende que: i) el principio de vigencia tecnologica, seglin los articulos 87 de la
LOSNCP y 69 del RGLOSNCP, exige que los bienes determinados por el SERCOP cumplan su
finalidad en condiciones de perfecto funcionamiento desde su entrega hasta el final de su vida util; y,
i7) su exigibilidad obligatoria no se extiende a bienes que no hayan sido determinados por el SERCOP;
en este sentido, falta de tal determinacion, no puede afirmarse que la adquisicion de un bien especifico
esté obligatoriamente sujeta a dicho principio.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con el articulo 87
de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y 69 del Reglamento General a la
Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la exigibilidad obligatoria del principio
de vigencia tecnoldgica se circunscribe a los bienes que hayan sido previamente determinados por el
Servicio Nacional de Contratacion Publica, en ejercicio de la facultad conferida por el citado articulo
87. En tal virtud, corresponde al Servicio Nacional de Contratacion Publica determinar, mediante el
acto normativo correspondiente, qué bienes se encuentran sujetos a dicho principio.

1 Asimismo, a través del articulo 76 de la derogada Normativa Secundaria del Sistema Nacional de Contratacion Publica, publicada
en el Segundo Suplemento del Registro Oficial nro. 367, de 03 de agosto de 2023, el SERCOP delimit6 cudles son los bienes sujetos
al referido principio en los siguientes términos: “Art. 76.- Del principio de vigencia tecnologica.- El principio de vigencia tecnolégica
implica la obligacion de que la adquisicion y arrendamiento de los siguientes bienes tecnologicos: equipos informadticos, equipos
de impresidn, equipos médicos y vehiculos con uso de tecnologia, asi como la prestacion de servicios en los que se contempla el
uso de dichos bienes, reunan las condiciones de calidad necesarias para cumplir de manera efectiva la finalidad requerida, desde el
momento de su adquisicion y por el tiempo de la garantia técnica que en ningun caso podra ser inferior al tiempo que indique el
fabricante y/o distribuidor, conforme los lineamientos emitidos por el ente rector de finanzas publicas, con la posibilidad de
adecuarse, integrarse, repotenciarse y reponerse, segun el caso, de acuerdo con los avances cientificos y tecnologicos.”
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Por otra parte, en atencion a los términos de la segunda consulta, de conformidad con los articulos 26,
28 y 87 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y 77, numerales 1 y 7, 82,
83, numeral 12, y 346 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, corresponde a la entidad contratante determinar, con base en estudios previos y criterios
técnicos, las especificaciones técnicas del bien, pudiendo exigir que: a) no haya sido usado con
anterioridad; b) cuente con garantia de fabrica vigente o activable; y, ¢) disponga de soporte técnico
autorizado. Las condiciones antes indicadas deben estar debidamente motivadas y no deben limitar
arbitrariamente la concurrencia. Finalmente, se precisa que el ordenamiento juridico no dispone ni
prevé que la fecha de fabricacion de los bienes coincida con el afio de publicacion del procedimiento.

Por las consideraciones expuestas y de conformidad con el articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado, se deja sin efecto el pronunciamiento contenido en el Oficio No.
17321, de 01 de julio de 2026. En consecuencia, deberd observarse Unicamente el contenido del
presente pronunciamiento.

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

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampil
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Mgs. Nataly Patricia Avilés Pastas
Directora General i i
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA
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Oficio N° 17499

Quito, D.M., 14 de julio de 2026

Doctor

Xavier Mauricio Torres Maldonado, Ph.D.
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
Ciudad. -

De mi consideracion:
Mediante oficio No. 317-DNJ-2026, de 9 de julio de 2026, se formularon las siguientes consultas:

“1. Considerando que el articulo innumerado incorporado a continuacion del articulo 76 de la
Ley Organica de la Contraloria General del Estado, no contiene disposiciones transitorias que
regulen su aplicacion y transicion en el tiempo, ;procede la eliminacion, destruccion o borrado
seguro de documentos fisicos y digitales que contengan informacion confidencial o clasificada
como reservada, o secretisima, relacionada con procesos, actuaciones, auditorias, examenes
especiales o expedientes institucionales que concluyeron y quedaron ejecutoriados con
anterioridad a la entrada en vigencia de la referida Ley, considerando que auin no son de libre
acc secreta eso por encontrarse vigente los plazos de clasificacion o que fueron reclasificados
conforme lo establece el articulo 19 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado, y el articulo
32 de la Ley Organica de Inteligencia?

2. Respecto a los procesos, actuaciones, exdmenes especiales, auditorias o expedientes
institucionales iniciados antes de la entrada en vigencia del articulo innumerado incorporado
a continuacion del articulo 76 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, y que
estan por concluirse y ejecutoriarse ;jprocede eliminarse, destruirse o borrarse de manera
segura la informacion confidencial o clasificada como reservada, secreta o secretisima,
conforme lo previsto en dicha disposicion?”

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

El informe juridico del consultante, contenido en el Memorando No. 000422-DNJ-2026, de 09 de julio de
2026, suscrito por el Director Nacional Juridico de la Contraloria General del Estado (en adelante, "CGE"),
cito los articulos 82, 226 y 227 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, "CRE"); 7 del
Cédigo Civil? (en adelante, "CC"); el articulo innumerado incorporado a continuacion del articulo 76 de la
Ley Organica de la Contraloria General del Estado® (en adelante, "LOCGE"), incorporado mediante €l
articulo 20 de la Ley Organica Reformatoria para Prevenir y Sancionar el Uso Delictivo de Uniformes,
Insignias y Distintivos Institucionales para el Fortalecimiento de la Seguridad Publica* (en adelante, "la

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
2 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 20035.
3 RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 01 de abril de 2011.

4 Ley Reformatoria, ublicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 316 de 01 de julio de 2026
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Ley Reformatoria”); 19 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado® (en adelante, "LSPE"); y, 32 de la
Ley Orgénica de Inteligencia® (en adelante, "LOI"). Sobre dicha base, manifesto y concluyd lo siguiente:

“(...) IIl. CRITERIO INSTITUCIONAL:

El ordenamiento juridico ecuatoriano reconoce como regla general el principio de
irretroactividad de la ley de conformidad al articulo 7 del Codigo Civil, segun la cual la ley
dispone para lo venidero, salvo disposicion expresa en contrario. Este principio constituye una
garantia de la seguridad juridica consagrada en el articulo 82 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador, en virtud de la cual las normas deben aplicarse de manera previsible y con sujecion
a la ley y logicamente la Constitucion.

Bajo esta premisa, la aplicacion de dicho principio al caso objeto del presente andlisis se torna
confuso - oscuro, considerando que el articulo innumerado incorporado a la Ley Orgadnica de la
Contraloria General del Estado, establece una obligacion sin delimitar una transicion para
eliminar, destruir o borrar de manera segura los documentos fisicos y digitales que contengan
informacion confidencial o clasificada como reservada, secreta o secretisima, relacionada con
procesos, actuaciones, examenes especiales, auditorias o expedientes institucionales, para los
casos en los que fueron concluidos y ejecutoriados previo a la vigencia de la presente Ley y
considerando que aun no son de libre acceso por encontrarse vigente los plazos de clasificacion
o que fueron reclasificadas oportunamente, asi como para los casos que iniciaron previo a la
vigencia de la Ley mencionada, y que estan por concluirse y ejecutoriarse a posteriori.

Sobre esta problematica, esta Unidad Administrativa, para el primer caso considera que cuando
los procesos, actuaciones, examenes especiales, auditorias o expedientes institucionales, se
encuentran concluidos y ejecutoriados, previo a la vigencia de la Ley Organica Reformatoria para
Prevenir y Sancionar el Uso Delictivo de Uniformes, Insignias, y Distintivos Institucionales para
el Fortalecimiento de la Seguridad, por observancia del principio de legalidad y en sujecion a lo
dispuesto en el articulo 19 de la Ley de Seguridad Publica y del Estado, y el articulo 32 de la Ley
Organica de Inteligencia, al mantenerse la informacion como confidencial o clasificada como
reservada, secreta o secretisima en estado vigente, se consideraria prudente aplicar el articulo
innumerado (después del articulo 76) de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado,
considerando que esta informacion se encuentra en custodia de las Instituciones que fueron
auditadas o examinadas y una vez transcurrido el tiempo serdn desclasificadas y tendrdn acceso
libre.

Respecto al segundo caso, donde todos los procesos, actuaciones, examenes especiales, auditorias
0 expedientes institucionales, que se iniciaron previo a la vigencia de la Ley ut supra, y que estan
por concluirse y ejecutoriarse, de igual manera se deberia eliminar, destruir o borrar de forma
segura la informacion confidencial o clasificada como reservada, secreta o secretisima, conforme
lo establece el articulo innumerado (después del articulo 76) de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado, garantizando asi una adecuada transicion y tratamiento de la informacion
que es ajena a este Organismo Técnico de Control y que se encuentra clasificada por Leyes
especiales.

Cabe recalcar que la mencionada Ley no incorpora disposiciones transitorias que permitan
determinar si dicho mandato resulta aplicable respecto de procesos de control concluidos con
anterioridad a la entrada en vigencia de la reforma, asi como de aquellos iniciados antes de dicha
fecha pero que concluiran y se ejecutoriaran con posterioridad, empero, deberia guardarse
uniformidad en las decisiones sobre aquella informacion confidencial o clasificada como
reservada, secreta y secretisima que se encuentran sus plazos de desclasificacion vigentes”
(énfasis afiadido).

’ LSPE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 35 de 28 de septiembre de 2009.
% LOI, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 57 de 11 de junio de 2025.
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2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la consulta el analisis se referira a los siguientes puntos: i) Ejecutoriedad de las
resoluciones y procesos de control de la Contraloria General del Estado; y, ii) Facultad reglamentaria de la
Contraloria General del Estado para regular la aplicacion del articulo innumerado incorporado a
continuacion del articulo 76 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado.

2.1. Ejecutoriedad de las resoluciones y procesos de control de la Contraloria General del Estado.-

El articulo 20 de la Ley Reformatoria, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 316, de
01 de julio de 2026, incorpord, a continuacion del articulo 76 de la LOCGE, el siguiente articulo
innumerado:

"Art. (...). - Eliminacion controlada de informacion clasificada.- La Contraloria General del
Estado, mediante resolucion debidamente motivada y observando estrictas medidas de seguridad
institucional, dispondra la eliminacion, destruccion o borrado seguro de documentos fisicos y
digitales que contengan informacion confidencial o clasificada como reservada, secreta o
secretisima, relacionada con procesos, actuaciones, examenes especiales, auditorias o
expedientes institucionales, dentro del plazo maximo de treinta (30) dias calendario, una vez
concluidos y ejecutoriados conforme al ordenamiento juridico.

El procedimiento debera garantizar la trazabilidad, integridad, control y registro de las
actuaciones realizadas, asi como la aplicacion de protocolos técnicos de seguridad fisica y digital.

No podra disponerse la eliminacion o destruccion de informacion relacionada con procesos
Jjudiciales pendientes, investigaciones penales vigentes, responsabilidades civiles, administrativas
o indicios de responsabilidad penal no prescritos.

La Contraloria General del Estado expedird la normativa secundaria necesaria para regular
los procedimientos aplicables para la ejecucion de lo previsto en el presente articulo." (énfasis
me corresponde).

Ambas preguntas de la consulta comparten un mismo presupuesto de hecho: que los procesos, actuaciones,
examenes especiales o auditorias se encuentren “concluidos y ejecutoriados conforme al ordenamiento
juridico”, seglin exige el inciso primero de esta disposicion para que proceda la eliminacion, destruccion o
borrado seguro de la documentacion. Antes de examinar los limites de esa facultad, corresponde determinar
qué significa, para la LOCGE, que un proceso de control se encuentre ejecutoriado.

El articulo 58 de la LOCGE dispone:

“Art. 58.- Ejecutoria de las resoluciones.- Se entenderan ejecutoriadas las resoluciones de la
Contraloria General del Estado, cuando no hubieren sido impugnadas por los sujetos pasivos del
control, en el término previsto en el articulo 70 de esta Ley; y, cuando hubieren sido resueltas
definitivamente, segun lo dispuesto en el articulo 63 de esta Ley.”

De esta disposicion se desprende que la ejecutoriedad no es una condicion que dependa de la fecha en que
un proceso concluyd, sino un estatus juridico verificable en cualquier momento que se configura por una
de dos vias: a) el vencimiento del término para la accioén contencioso administrativa previsto en el articulo
70 de la LOCGE, sin que el sujeto pasivo la hubiere planteado; o, b) la resolucion definitiva del recurso de
revision, conforme al articulo 63 de la misma Ley, que dispone en su parte pertinente que "se ejecutoria la
resolucion original si no se hubiere acudido al contencioso administrativo, o no se hubiere interpuesto el
recurso de revision dentro del término o plazo legal". Adicionalmente, el articulo 26 de la LOCGE fija un
término maximo e improrrogable para la tramitacion y aprobacion de los informes de auditoria, cuyo
vencimiento, segun el precedente jurisprudencial obligatorio de la Corte Nacional de Justicia (Resolucion
No. 010-2021), produce la caducidad de la facultad contralora.
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En consecuencia, un proceso, actuacion, examen especial o auditoria se encuentra "concluido y
ejecutoriado", para efectos del articulo innumerado a continuacion del articulo 76 de la LOCGE, siempre
que se verifiquen las condiciones de los articulos 58, 63 y 70 de la misma Ley. Dicho de otra manera, dichos
procesos, examenes o actuaciones, a la fecha de entrada en vigencia de la reforma legal, podian encontrarse
ya concluidos o ejecutoriados o lo estaran a futuro, siempre que se cumplan los requisitos o condiciones
previstos en los indicados articulos de la LOCGE.

De esta forma, el régimen legal relativo a la conclusion o ejecutoriedad de los procesos, exdmenes y
actuaciones de la CGE no se ha alterado por la modificacion introducida: la conclusion o ejecutoria, asi
entendidas, no hechos que la reforma incorporada a la LOCGE cree, module o de cuya fecha dependa.

2.2. Facultad reglamentaria de la Contraloria General del Estado para regular la aplicacién del
articulo innumerado a continuacion del articulo 76 de la LOCGE.-

El propio articulo innumerado dispone, en su inciso final, que "la Contraloria General del Estado expedira
la normativa secundaria necesaria para regular los procedimientos aplicables para la ejecucion de lo
previsto en el presente articulo". Esta remision concreta una potestad reglamentaria que la CGE ya tiene
reconocida con caracter general en el articulo 212 numeral 3 de la CRE, que le atribuye la funcion de
"expedir la normativa para el cumplimiento de sus funciones",y en el articulo 7 numeral 5 de la LOCGE,
que la faculta a expedir "reglamentos, regulaciones, manuales generales y especializados, guias
metodologicas, instructivos y mds disposiciones necesarias para la aplicacion del sistema".

Esta atribucion reglamentaria guarda, ademads, coherencia con el rol constitucional de la CGE como
organismo técnico encargado del control de la utilizacion de los recursos estatales, conforme al articulo 211
de la CRE. En ejercicio de dicho rol, el articulo 18 de la LOCGE le atribuye la ejecucion de la auditoria
gubernamental y el examen especial, y el articulo 212 numeral 2 de la CRE le confiere la atribucion de
determinar las responsabilidades administrativas, civiles y los indicios de responsabilidad penal derivados
de dichos procesos. Es, por tanto, la propia CGE quien ejecuta, custodia y responde por los expedientes que
sus procesos de control generan, lo que resulta coherente con que sea ella, y no un tercero, quien defina,
mediante su facultad reglamentaria, el tratamiento aplicable a dicha documentacion.

Por lo tanto, le corresponde a la CGE, en ejercicio de esta potestad, regular el tramite a seguir para la
eliminacion de la informacion, incluido el aplicable a los procesos ya ejecutoriados conforme a los articulos
58, 63 y 70 de la LOCGE, con sujecion a lo dispuesto en su propia Ley Organica. Cabe precisar, ademas,
que el verbo rector “dispondra” no impone una eliminacion automatica: la norma condiciona su ejercicio a
una “resolucion debidamente motivada”, lo que, asimismo, le corresponde a la CGE definir mediante el
reglamento que expida.

De lo expuesto se desprende que: i) la ejecutoriedad de los procesos, actuaciones, examenes especiales,
auditorias o expedientes institucionales de la Contraloria General del Estado es un estatus juridico
verificable en cualquier momento; ii) corresponde a la Contraloria General del Estado, en ejercicio de su
facultad reglamentaria, expedir la normativa secundaria que regule el tramite para la eliminacion,
destruccion o borrado seguro de dicha informacion, incluido el aplicable a los procesos ya ejecutoriado; y,
iii) dicha potestad reglamentaria debe ejercerse dentro de los parametros expresamente fijados por la norma,
esto es, respecto de informacion concluida y ejecutoriada, con sujecion a los plazos de clasificacion de la
informacion, y los supuestos exceptuados por la propia disposicion.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 211, 212 numerales
2 y 3 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 7 numeral 5, 58, 63 y 70 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, y el articulo innumerado incorporado a continuacioén del articulo 76 de
dicho cuerpo legal, la ejecutoriedad de los procesos, actuaciones, examenes especiales, auditorias o
expedientes institucionales de la Contraloria General del Estado constituye un estatus juridico verificable
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en cualquier momento, con independencia de la fecha de vigencia de la Ley Organica Reformatoria para
Prevenir y Sancionar el Uso Delictivo de Uniformes, Insignias y Distintivos Institucionales para el
Fortalecimiento de la Seguridad Publica.

En consecuencia, por ser la Contraloria General del Estado el 6rgano responsable de la ejecucion de las
auditorias y examenes especiales de los que derivan los procesos y expedientes institucionales a que se
refiere la norma, le corresponde a ésta, en ejercicio de su facultad reglamentaria, expedir la normativa
secundaria que regule el tramite para el cumplimiento de dicha disposicion y la consecuente eliminacion,
destruccion o borrado seguro de la informacion, tanto respecto de los procesos concluidos y ejecutoriados
con anterioridad a dicha reforma, como de aquellos iniciados antes de su vigencia pero ejecutoriados con
posterioridad.

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

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito D.M., i4 JUL 2026

Ingeniero

Mario Mancino Valdivieso

Prefecto

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE LOJA
Loja.-

De mi consideracién:

Mediante oficio No. GPL-PP-2026-540-O, de 13 de mayo de 2026, ingresado en este organismo
el mismo dia, se reformul6 las consultas inicialmente planteadas en el oficio No. GPL-PP-2026-
309-0, de 23 de marzo de 2026, en los siguientes términos:

“I. - (El alcance y naturaleza del articulo 379 numerales 5 y 6 del Reglamento a la
LOSNCP implica también una nueva suscripcion de contratos de fiscalizacién por
proérroga del contrato principal?

2. - ¢El alcance y naturaleza del articulo 379 numerales 5 y 6 del Reglamento a la
LOSNCP implica también la suscripcion de contratos complementarios para el pago
de la fiscalizacién de una obra que ha sido objeto de contratos complementarios?

En caso de ser afirmativa su respuesta,

3. - ¢El alcance y naturaleza del articulo 379 numeral 6 del Reglamento a la LOSNCP
implica también la necesidad de contratos complementarios para pagar a la
fiscalizacién de una obra, por variacién en cantidades de obra, autorizadas mediante
ordenes de cambio?”

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

Previo a atender las consultas, mediante oficio No. 16007, de 31 de marzo de 2026, se requirio
que se reformulen las consultas inicialmente presentadas mediante oficio No. GPL-PP-2026-309-
O, de 23 de marzo de 2026. Este requerimiento fue atendido con el oficio No. GPL-PP-2026-439-
O de 17 de abril de 2026. Sin perjuicio de lo cual, el 13 de mayo de 2026 se ingres6 como alcance
el oficio No. GPL-PP-2026-540-0, al cual se ha hecho referencia al inicio del presente, y cuyas
consultas se atienden a través de este memorial.

Adjunto al oficio de consulta consta el informe juridico del Gobierno Auténomo Descentralizado
Provincial de Loja (en adelante “GADP-Loja”), contenido en el memorando No. GPL-DPS-2026-
474-M, de 13 de mayo de 2026, suscrito por la Procuradora Sindica de dicha institucion. que citd
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los articulos 66, 82, 226, 233 y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante
“CRE™); 3,99, 100, 101, 102 y 103 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contrataciéon
Piblica’ (en adelante “LOSNCP™); 356, 362, 379, 402 del Reglamento General a la Ley Orgénica
del Sistema Nacional de Contratacién Piblica’ (en adelante “RGLOSNCP™); 1 del Codigo Civil*
(en adelante “CC™); y, 40 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante
“LOCGE™). Con estos fundamentos, analiz6 y concluy6 lo siguiente:

“ANALISIS Y CONCLUSION:

(...) En cuanto a las reglas de aplicacion de la LOSNCP, tenemos que su Reglamento
actual, establece en el Art. 362 que en todo contrato de obra, debe designarse un
fiscalizador quien serd el responsable de tomar todas las medidas necesarias para su
adecuada ejecucion, y ademas menciona: ‘el contrato de fiscalizacion tiene una relacion
Jjuridica directa con el contrato que fiscaliza; por lo que, las terminaciones anticipadas,
suspensiones, prorrogas, ampliaciones, etc., del contrato fiscalizado, deberan también
ser consideradas en los correlativos contratos de fiscalizacion.

También tenemos, que el Art. 379 del Reglamento ibidem, detalla las reglas referentes a
las formas de pago de los contratos de fiscalizacion, las cuales deben entenderse en su
integridad; y no de manera aislada; de cuyo andlisis se desprende que la condicion para
la procedencia de los contratos complementarios de fiscalizacion, es la prérroga en el
plazo total del contrato de obra.

Respecto a la aparente contradiccion entre los numerales 5 y 6 del articulo 379 del
RGLOSNCP, esta Direccién observa una antinomia normativa que debe resolverse bajo
el principio de interpretacion integral y sistematica.

Si bien el numeral 5 establece que el incremento del valor de la obra no genera per se
un aumento en el monto de la fiscalizacion, el numeral 6 es taxativo al obligar a la
entidad a ampliar el plazo del contrato de fiscalizacién mediante un contrato
complementario cuando exista una prorroga de obra.

Por tanto, el numeral 5 debe entenderse como una restriccion para casos donde aumenta
el volumen de obra sin afectar el cronograma, pero no puede anular el derecho del
fiscalizador a ser remunerado por su permanencia fisica y técnica durante el tiempo
adicional que demande la obra (numeral 6). Una interpretacion contraria vulneraria el
Art. 66 numeral 17 de la Constitucion, al pretender un trabajo gratuito, y el Art. 362 del
Reglamento, que reconoce la relacion juridica directa entre los plazos de ambos
contratos.

(...) esta Direccion es del criterio que:

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

2 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008. Ultima reforma publicada en el Cuarto
Suplemento del Registro Oficial No. 140 de 7 de octubre de 2025. )

' RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No. 153 de 28 de octubre de 2025. Ultima reforma publicada
en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 260 de 8 de abril de 2026.

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

$ LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002. Ultima reforma publicada en el Sexto
Suplemento del Registro Oficial No. 142 de 13 de octubre de 2025.
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Es procedente suscribir un contrato complementario con la fiscalizacion para pagar los
costos asociados al incremento del plazo, cuando se celebra un contrato complementario
u orden de trabajo que incremente el valor y el plazo total del contrato de obra (...); asi
mismo es procedente suscribir un contrato complementario con la fiscalizacién papara
pagar los costos asociados al incremento del plazo, cuando existe diferencia en
cantidades de obra (rdenes de cambio) que incremental el valor y el plazo total del
contrato de obra (...).

La suscripcion de los contratos complementarios en consulioria, deben seguir el
procedimiento establecido en la LOSNCP y su Reglamento de aplicacion, asi como
contar con la documentacion especifica sefialada en el Art. 402 del Reglamento en
mencion; y, observar los limites porcentuales permitidos por la ley”.

2. Analisis. —

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el presente anélisis se dividira en las siguientes
secciones: i) Contratacion de obras y su correlativa obligaciéon de fiscalizacion; ii) Contratos
complementarios, incrementos y diferencias de cantidades de obra; y, iii) Contratos de
fiscalizacion y sus modalidades de pago en caso de extensiones o modificaciones al contrato de
obra.

2.1. Contratacién de obras y su correlativa obligacién de fiscalizacién. —

El articulo 226 de la CRE prescribe que las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias, los servidores publicos que actiien en virtud de una potestad estatal ejerceran “/as
competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley”.

El articulo 1 de la LOSNCP® (en adelante “LOSNCP”) seiiala que su objeto es “establecer el
marco normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y
consultorias, para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general ; y, de
acuerdo con su inciso segundo, se constituye el “Sistema Nacional de Contratacion Piblica v
determina los principios y normas para regular los procedimientos de contratacion para la
adquisicion o arrendamiento de bienes, ejecucion de obras y prestacion de servicios, incluidos
los de consultoria”, que realicen los organismos y entidades del sector publico (énfasis afiadido).

De conformidad con el articulo 48 de la LOSNCP, la contratacion de obras se realiza mediante el
procedimiento de licitacion cuando el presupuesto referencial sea superior a “diez mil délares de
los Estados Unidos de América (USD $10.000)”, y, en caso de que el presupuesto referencial sea
inferior al 0,000002 del Presupuesto General del Estado del correspondiente ejercicio econdmico,
“el Reglamento regulard la preferencia de contratacién con micro empresas, o profesionales
individuales, de manera individual o consorciada™, segim sus presupuestos respectivos.

Por otro lado, de acuerdo con el articulo 54 ibidem, la contratacion de obras también “podra
acordarse mediante resolucion razonada de la maxima autoridad de la entidad”, a través de la
celebracion del contrato integral por precio fijo, cuando se cumplan los requisitos establecidos en
sus numerales, entre los cuales se contemplan los proyectos de infraestructura ejecutados bajo el
mecanismo de ingenieria, procura y construccién, segiin el articulo 57 ibidem.

® LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.
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En cualquier caso, sin perjuicio del tipo de contratacion, el inciso quinto del articulo 92 de la
precitada norma ordena que “Exclusivamente en los contratos de obras, la entidad contratante
designard de manera expresa un fiscalizador o equipo de fiscalizacion para que controlen la
fiel ejecucion técnica de la obra en el lugar de trabajo” (énfasis afiadido).

De manera complementaria, el articulo 362 del RGLOSNCP establece que el fiscalizador tendra
la responsabilidad de “garantizar la correcta ejecucion del proceso constructivo de la obra; y,
tendra bajo su custodia el libro de obra, en el que constara una resefia diaria, cronologica y
descriptiva de la marcha progresiva de los trabajos y sus pormenores”; asi como “de la revision,
cuantificacion y aprobacion de las planillas de avance de obra y reajuste de precios, en caso de
haberlo”, y de notificar al administrador del contrato “para la imposicion de las multas a las que
hubiere lugar y, presentard su informe para aprobacion del referido administrador”.

De acuerdo con el inciso final de dicho articulo, en los contratos de fiscalizacion “los oferentes
deberdn detallar en su oferta econdmica los valores unitarios requeridos para la prestacion de
sus servicios, con el desglose de los gastos mensuales del personal, equipos y cualquier otro
rubro que sirva para la ejecucion de la fiscalizacion™ (énfasis afiadido). El mismo inciso afiade
que el valor del contrato “corresponderd al definido en el acuerdo final de negociacion que
debera pagarse en funcion de los recursos efectivamente prestados durante el plazo original
previsto en el contrato de fiscalizacion”, y afade, con respecto al valor del contrato de
fiscalizacion, que este “deberd tener una relacion justificada directamente proporcional al
contrato de obra a fiscalizar” y, en tal virtud, “El contrato de fiscalizacion tiene una relacion
juridica directa con el contrato que fiscaliza; por lo que, las terminaciones anticipadas,
suspensiones, prérrogas, ampliaciones, etc., del contrato fiscalizado, deberdn también ser
consideradas en los correlativos contratos de fiscalizacion” (énfasis afiadido).

De la normativa citada se concluye que: i) la contratacion de obras se encuentra sujeta a los
procedimientos establecidos en la LOSNCP; ii) en todo contrato de obra es mandatorio contar
con un fiscalizador o equipo de fiscalizacion, sin perjuicio de su cuantia; iii) el contrato de
fiscalizacion debera incorporar los costos unitarios desglosados de los recursos a emplearse y
guardar una relacion proporcional con el contrato de obra fiscalizado, considerando las
variaciones que este pueda experimentar durante su ejecucion.

2.2. Contratos complementarios, incrementos y diferencias de cantidades de obra. —

El articulo 99 de la LOSNCP faculta la celebracion de contratos complementarios entre la entidad
contratante y el mismo contratista cuando “fuere necesario ampliar, modificar o complementar
una obra o servicio determinado por causas imprevistas o técnicas, debidamente motivadas,
presentadas con su ejecucion”, que requiera la atencién de las modificaciones antedichas,
“siempre que se mantengan los precios de los rubros del contrato original, reajustados a la fecha
de celebracion del respectivo contrato complementario” (énfasis afiadido).

Asi, el segundo inciso de dicha norma indica que tanto la entidad contratante como el contratista
podrén justificar la necesidad imperante de ejecutar uno o varios contratos complementarios “con
tal que no superen los porcentajes establecidos en el presente Capitulo”. El mismo articulo
afiade: “En todo caso, el administrador del contrato, bajo su responsabilidad justificara
técnicamente la necesidad imperante de ejecutar esta clase de trabajos extraordinarios” (énfasis
afladido).

Sobre los porcentajes aplicables a la celebracion de contratos complementarios, drdenes de trabajo
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y diferencias en cantidades de obra previstos en los articulos 101 y 102 de la LOSNCP, esta
Procuraduria se ha pronunciado con anterioridad a través del oficio No. 11400, de 9 de mayo de
2025, analizando y concluyendo lo siguiente:

“(...) De lo expuesto se observa que: i) los contratos complementarios se utilizan para
ampliar, modificar o complementar una obra o servicio determinado por causas
imprevistas o técnicas, debidamente motivadas, y se celebran con el mismo contratista
del contrato principal sin necesidad de concurso o licitacion, manteniendo los precios
del contrato original, reajustados a la fecha de celebracion del complementario; ii) si se
requiere la creacién de nuevos rubros para contratos de obra, esta debe realizarse dentro
de los porcentajes permitidos por la LOSNCP, y su pago se realiza con base en los
precios referenciales actualizados de la entidad contratante o determinados de mutuo
acuerdo entre las partes; iii) la suma total de las cuantias de los contratos
complementarios no puede exceder del ocho por ciento (8%) del valor del contrato
principal; iv) la suma total de todos los contratos complementarios, ordenes de trabajo
y diferencias en cantidades de obra no puede exceder del quince por ciento (15%) del
valor del contrato principal, salvo la excepcion del treinta y cinco por ciento (35%) (...)
que requiere informe previo favorable de la Contraloria General del Estado;, (...).

3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con (...) la
Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y (...) su Reglamento
General, la suma de las cuantias de los contratos complementarios de obras no podra
exceder del ocho por ciento (8%) del valor del contrato principal. Para calcular el monto
del contrato complementario se debe tener en consideracion la cuantia del contrato
principal, incluyendo -en caso de que aplique- los incrementos o decrementos; para lo
cual se debe aplicar el (..) RGLOSNCP. En consecuencia, el porcentaje mdximo
permitido para la celebracion de contratos complementarios deberd calcularse
considerando tanto los incrementos como los decrementos de las cantidades de obra del
contrato principal (...)”.

El articulo 101 ibidem afiade que el “contratista deberd rendir garantias adicionales de
conformidad con esta Ley”; adicionalmente, aclara que en el contrato constard “la
correspondiente formula o formulas de reajuste de precios, de ser el caso”, y su inciso séptimo
sefala que, en estos contratos, “se podra contemplar el pago de anticipos en la misma proporcion
prevista en el contrato original”, todo aquello sin perjuicio de la obligacion de contar con una
certificacion presupuestaria para el efecto.

Ahora bien, conviene destacar que, en atencion al articulo 99 de la referida ley, no cabe ninguna
de las modalidades de contratos complementarios en los siguientes casos: “1. En la adquisicion
de bienes; 2. En la licitacion de obra que se realice bajo la modalidad de contratacion integral
por precio fijo,; 3. En la licitacion de obra que se realice bajo la modalidad de Ingenieria, Procura
y Construccion”.

En este sentido, respecto de la diferencia en cantidades de obra, el articulo 102 de la LOSNCP
prescribe que si al ejecutarse la obra, segiin los planos y especificaciones del contrato, “se
establecieren diferencias entre las cantidades reales y las que constan en el cuadro de cantidades
estimadas en el contrato”, la entidad podré ordenar y pagar directamente sin necesidad de contrato
complementario “hasta el (5%) del valor del contrato principal, siempre que no se modifique el
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objeto contractual”, bastando dejar constancia del cambio en un documento suscrito por las
partes.

En la misma linea, en torno a las 6rdenes de trabajo, el articulo 103 ibidem dispone que la entidad
contratante podra disponer, durante la ejecucion de la obra, “hasta del dos por ciento (2%) del
valor del contrato principal, para la realizacion de rubros nuevos, mediante drdenes de trabajo
y empleando la modalidad de costo mas porcentaje”. El mismo articulo afiade que, en todo caso,
los recursos deberan estar presupuestados conforme a la LOSNCP y que las 6rdenes de trabajo
deberan contener las firmas de las partes y de la fiscalizacion.

En este sentido, es preciso recordar que, de acuerdo con el inciso final del articulo 362 del
RGLOSNCP, el contrato de fiscalizacion “tiene una relacion juridica directa con el contrato que
fiscaliza”, por lo tanto, las referidas ampliaciones o modificaciones ciertamente requeriran no
solo el informe por parte del fiscalizador, sino que deberan ser consideradas en el correspondiente
contrato de fiscalizacion, a fin de garantizar que las actividades de control y supervision se
desarrollen durante toda la ejecucion de la obra en las condiciones efectivamente requeridas y
acordadas.

De lo expuesto se desprende entonces que: i) la ejecucion de un contrato de obra puede ser objeto
de variaciones, mismas que pueden ser instrumentadas a través de un contrato complementario,
ordenes de trabajo y diferencias de cantidades de obra; ii) dichas variaciones pueden implicar,
segln el caso, incrementos o decrementos de cantidades, nuevos rubros o extensiones de plazo;
iii) los contratos de obra se sujetan a los limites, condiciones y formalidades previstas en la
LOSNCP, incluidos los porcentajes méximos aplicables para contratos complementarios, 6rdenes
de trabajo y diferencias en cantidades de obra, asi como a la correspondiente justificacion técnica
y disponibilidad presupuestaria; y, iv) la celebracién de contratos complementarios no procede en
los siguientes casos: a) adquisicion de bienes, b) contratacion integral por precio fijo, ¢) contratos
de modalidad ingenieria, procura y construccion.

2.3. Contratos de fiscalizacién y sus modalidades de pago en caso de extensiones o
modificaciones al contrato de obra. -

El articulo 379 ibidem establece el régimen aplicable a la forma de pago de los contratos de
fiscalizacion de obra en caso de extensiones o modificaciones que requieran la suscripcion de
contratos complementarios. Primero y, de forma general, su numeral 1 dispone lo siguiente:

“]. El pago del monto contractual se realizard de manera mensual y en proporcion
directa con el avance de la obra que se fiscaliza; es decir, el valor del contrato de
fiscalizacion se dividira para el monto del contrato de obra y el resultado obtenido se
multiplicard por el valor de la planilla mensual de obra. El valor resultante de esta
ultima operacion corresponderd al pago mensual a realizarse por los servicios de
fiscalizacion durante el plazo contractual.

En caso de no existir un porcentaje de avance en la ejecucion del contrato de obra, se
reconocerd al fiscalizador por su informe que incluya la valoracion técnica y econdémica
de los recursos efectivamente empleados por la fiscalizacién por concepto de personal,
equipos y cualquier otro rubro contractual, debidamente aprobado por el administrador
del contrato, a fin de establecer el valor contractual real ejecutado” (énfasis afiadido).

Seguidamente, el numeral 3 de dicho articulo prescribe que el fiscalizador elaborara un informe
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que refleje los rubros efectivamente utilizados, el cual se presentard al finalizar el plazo
contractual y sera requisito para proceder con los pagos correspondientes, incluido el ultimo pago
del contrato; el referido numeral aclara adicionalmente que:

“(...) El valor contractual real ejecutado correspondera, por lo tanto, a los valores de
los rubros efectivamente ejecutados por la fiscalizacion y que consten debidamente
aprobados en los informes emitidos por el administrador del contrato.

(...) En caso de que se requiera continuar los servicios de fiscalizacion por un tiempo
adicional al plazo contractual original, el administrador del contrato, con la debida
anticipacion a la finalizacion del plazo original del contrato, procederd a realizar el
tramite para la justificacion de las causas técnicas que sustenten la suscripcion del
contrato complementario respectivo” (énfasis anadido).

El numeral 4 del articulo en referencia afiade lo siguiente:

*4. De continuarse con la ejecucion del contrato de fiscalizacion de obra y habiéndose
cumplido lo seiialado en el literal anterior, se suscribird con el fiscalizador un contrato
complementario por la ampliacion de los servicios de fiscalizacion durante el tiempo que
reste para cumplir con la ejecucion del contrato de obra.

En el contrato complementario se establecerdan los recursos necesarios para la
prestacion de servicios en el periodo de prérroga contractual, con base a los costos y
precios unitarios constantes en el contrato de fiscalizacion; por lo que, no podran variar
los costos unitarios, sino unicamente definir las cantidades y periodicidad de los recursos
a ser utilizados por los servicios de fiscalizacion.

El pago del contrato complementario por ampliacién del plazo contractual, observard
las mismas reglas previstas en el presente articulo, siendo de manera mensual y en
proporcion directa con el avance de la obra que fiscaliza;” (énfasis afiadido).

Ahora bien, el mismo articulado aclara en su numeral 5 que: “5. La ejecucion de contratos
complementarios o costo mas porcentaje, que impliquen el incremento del valor del contrato de
obra, no generaran aumento del monto del contrato de fiscalizacion”.

Asi, para mayor claridad, el numeral 6 del articulo ibidem prevé que:

6. En caso de prorrogarse el plazo total del contrato de obra la entidad contratante, a
través de la maxima autoridad o su delegado, contando con el informe del administrador
del contrato, procederd a ampliar el plazo del contrato de fiscalizacion, a través de la
suscripcion del respectivo contrato complementario; conforme las reglas previstas en el
presente articulo.

En ningun caso el contrato complementario de fiscalizacién superara ehmonto del limite
legal establecido, ” (énfasis afiadido). "

De lo expuesto se desprende: i) el plazo del contrato de fiscalizacion debe guardar
correspondencia con el plazo y la ejecucion efectiva del contrato de obra fiscalizado, a fin de que
los servicios de control técnico se presten durante el periodo en que resulten necesarios; ii) los
contratos de fiscalizaciéon pueden ampliarse cuando se requiera continuar sus servicios por un
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tiempo adicional al plazo contractual original; iii) de requerirse la ampliacion de los servicios de
fiscalizacion se suscribird el correspondiente contrato complementario por el tiempo que reste
para cumplir con la ejecucion del contrato de obra, debiendo establecerse los recursos necesarios
para la prestacion de dichos servicios durante la prérroga contractual, sin que varien los costos
unitarios; iv) la ejecucioén de contratos complementarios o costo mas porcentaje, que impliquen el
incremento del valor del contrato de obra, no generaran aumento del monto del contrato de
fiscalizacion; y, v) cuando se prorrogue el plazo total del contrato de obra se ampliara el plazo del
contrato de fiscalizacion a través de la suscripcion del respectivo contrato complementario, previo
informe del administrador del contrato y segun lo previsto en el articulo 379 del RGLOSNCP.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera y segunda consulta se concluye que, de acuerdo con los
articulos 92, 99, 101, 102 y 103 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica;
y, 362 y 379 de su Reglamento General, la suscripcion y pago de contratos complementarios de
fiscalizacién procede cuando sea necesario extender los servicios de fiscalizacion como
consecuencia de la prérroga del plazo total de ejecuciéon de la obra: en cuyo caso, deberan
observarse los costos y precios unitarios previstos en el contrato original de fiscalizacion, asi
como las cantidades y periodicidad de los recursos requeridos para el periodo adicional.

Por su parte, el numeral 5 del articulo 379 ibidem establece que la ejecucion de contratos
complementarios o bajo la modalidad de costo més porcentaje, que impliquen el incremento del
valor del contrato de obra, no genera, por ese solo hecho, aumento del monto del contrato de
fiscalizacién. En consecuencia, el solo incremento del valor de la obra no constituye presupuesto
suficiente para ampliar el monto de fiscalizacion, salvo que dicho incremento implique también
la prorroga del plazo total de ejecucion de la obra. supuesto en el cual se aplicard el numeral 6 del
mismo articulo.

En referencia a la tercera consulta, corresponde a la entidad contratante verificar si la variacion
en cantidades de obra requiri6 técnica y formalmente la prorroga del plazo total de ejecucion del
contrato de obra. Unicamente en ese caso corresponderd ampliar el plazo del contrato de
fiscalizacion mediante el respectivo contrato complementario, segin los pardmetros y limites
previstos en el articulo 379 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica.

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

Atentamente,

W

Abg. Juan Carlos
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Oficio N° 17553

Quito, D.M., 16 de julio de 2026

Magister

Gonzalo Ricardo Ortega Pacheco

DIRECTOR EJECUTIVO

COMISION DE TRANSITO DEL ECUADOR
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CTE-CTE-2026-0268-0, de 9 de junio de 2026, ingresado en la Procuraduria
General del Estado al dia siguiente, se formulo la siguiente consulta:

“:;La referencia contenida en el articulo 77 del Reglamento General Sustitutivo para
la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del
Sector Publico a instituciones del sector privado que realicen labor social u obras de
beneficencia sin fines de lucro constituye una norma habilitante para ese supuesto
especifico y no una prohibiciéon implicita que excluya la posibilidad de que las
entidades publicas celebren contratos de permuta de bienes inmuebles con
compaiiias privadas que persigan fines de lucro, siempre que se cumplan los
requisitos sustantivos y formales previstos en el ordenamiento juridico?”

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

El informe juridico del consultante, contenido en memorando No. CTE-DAJ-2026-0962-M, de 9
de junio de 2026, suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la Comision de Transito del
Ecuador (en adelante, CTE), citd los articulos 82, 226, 227 y 233 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE"); 234 y 238 letra b) de la Ley Organica de Transito,
Transporte Terrestre y Seguridad Vial®> (en adelante, “LOTTTSV”); 3, 11, 14 y 25 del Codigo
Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA ); 3 de la Ley Organica de la Contraloria General
del Estado?* (en adelante, “LOCGE”); 1837, 1838, 1839 y 1840 del Cddigo Civil® (en adelante,
“CC”);y71,78,79y 80 del Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion,
Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Plblico® (en adelante, “RBSP”). Sobre
dicha base, manifestd y concluy6 lo siguiente:

“IV. ANALISIS — POSTURA INSTITUCIONAL

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

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

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

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

° Norma técnica MDT, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 326 de 4 de septiembre de 2014.
¢ RBSP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 388, de 14 de diciembre de 2018.
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De la revision de los antecedentes expuestos, asi como del marco juridico citado, se
desprende lo siguiente:

Esta Direccion Juridica ha procedido a analizar los antecedentes puestos en
conocimiento respecto de la posible permuta del inmueble en el que actualmente funciona
las instalaciones de la Comision de Transito del Ecuador, por el inmueble de propiedad
Privada (...)

Del andlisis efectuado, se advierte que la solicitud planteada no constituye una simple
operacion civil entre particulares, sino una actuacion administrativa de relevancia
patrimonial que compromete bienes publicos, recursos institucionales, competencias
legales, responsabilidad administrativa y el deber de proteccion del patrimonio estatal.

En el caso concreto, hay que tener en consideracion que, las dreas institucionales
competentes, han procedido con la elaboracion de los informes técnicos realizados por
los profesionales de la Direccion Administrativa Financiera, especificamente del area de
Costo y Construccion, y, del darea de Bienestar Social de la Direccion de Administracion
de Talento Humano, quienes han senalado que el inmueble en el que actualmente
Sfuncionan las instalaciones de la Comision de Transito del Ecuador, presentarian (sic)
condiciones fisicas, estructurales, funcionales y operativas que han sido calificadas como
obsoletas para el adecuado desarrollo de las actividades institucionales.

Dichos informes técnicos constituyen un antecedente relevante, pues evidencian que la
necesidad de analizar una posible reubicacion institucional responde a mas de una
conveniencia administrativa, a una situacion objetiva vinculada con el estado actual del
bien inmueble y con la necesidad de garantizar condiciones adecuadas para la prestacion
del servicio publico.

Se observa que la obsolescencia del edificio actualmente ocupado por la Comision de
Transito del Ecuador podria incidir directamente en la eficiencia administrativa, la
seguridad de los servidores publicos, la atencion ciudadana, la conservacion
documental, la accesibilidad, la distribucion funcional de espacios y la continuidad
operativa de la institucion. Por tanto, desde una perspectiva juridica, los informes
técnicos referidos no solo sirven como sustento material de la necesidad institucional,
sino que también fortalecen la motivacion administrativa para consultar la viabilidad de
una alternativa patrimonial que permita mejorar las condiciones de funcionamiento
institucional.

(...)

De conformidad con lo que establece el Art. 1837 del Codigo Civil, la permuta, es una
figura juridica, que implica una transferencia reciproca de dominio, en términos
generales, constituye un contrato mediante el cual las partes se obligan reciprocamente
a transferir la propiedad de una cosa por otra. A diferencia de la compraventa, en la cual
el elemento esencial de intercambio es el precio en dinero, en la permuta el objeto
principal consiste en el intercambio de bienes. Por ello, juridicamente, la permuta
constituye una modalidad valida de transferencia de dominio, reconocida por el
ordenamiento juridico ecuatoriano.
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En el ambito publico, la permuta no pierde su naturaleza juridica de intercambio
patrimonial; sin embargo, su ejecucion debe adecuarse al régimen especial que regula
la administracion, utilizacion, manejo, control y disposicion de los bienes del sector
publico.

(..)

En consecuencia, la postura institucional que se sostiene en el presente informe es que
la permuta resulta juridicamente viable, siempre que se encuentre debidamente motivada
en razones de necesidad institucional, eficiencia administrativa, optimizacion del
patrimonio publico y mejora de las condiciones operativas de la entidad. (...).

En ese sentido, se advierte que el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion,
Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico reconoce la
permuta como una modalidad posible de transferencia de dominio. No obstante, dicha
prevision normativa no elimina la necesidad de verificar los requisitos, informes,
autorizaciones, avaliios y procedimientos aplicables cuando la operacion involucra
bienes inmuebles y, ademas, cuando una de las partes es un particular.

Por ello, se considera que la duda juridica no se limita a determinar si la permuta existe
como contrato, sino si una institucion publica como la Comision de Transito del Ecuador
puede utilizar dicha figura para entregar un inmueble institucional cuyas condiciones
técnicas han sido calificadas como obsoletas y recibir, a cambio, un inmueble privado
que presumiblemente permitiria mejores condiciones operativas; o si, por el contrario,
debe seguirse un procedimiento distinto o intervencion de organos rectores competentes.

(...)

La procedencia de la permuta se fortalece si se considera que el patrimonio publico no
debe permanecer inmovil cuando un bien ha dejado de responder de manera eficiente a
los fines institucionales. La administracion publica tiene el deber de conservar sus
bienes, pero también de gestionarlos de forma eficiente. Si un inmueble institucional se
encuentra obsoleto, deteriorado, limitado o inadecuado para la prestacion del servicio,
la entidad no solo puede, sino que debe analizar alternativas que permitan optimizar el
uso del patrimonio publico.

(..)

V. CONCLUSION

Envirtud del andlisis, esta Direccion Juridica sostiene como postura institucional que de
conformidad con lo que establece el Art. 77 del Reglamento de Bienes del Sector Publico
la figura de la permuta si resulta juridicamente procedente para el caso planteado, toda
vez que se encuentra debidamente motivada la necesidad institucional, y respaldada por
informes técnicos y avaluos actualizados (...).”

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender la consulta, mediante
oficio No. 17196, de 18 de junio de 2026, esta Procuraduria solicito a la Contraloria General del
Estado (en adelante, “CGE ) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto
de la consulta.
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El requerimiento fue atendido por el Director Nacional Juridico de la CGE, con oficio No. 302-
DNJ-2026, de 01 de julio de 2026, ingresado en la misma fecha. En el mencionado oficio, ademas
de las normas referidas por la entidad consultante, se citaron a los articulos 211 y 212 de la CRE
y 7 del RBSP manifestando lo siguiente:

“II. Andlisis:

(...)

» E'n este sentido, la Contraloria General del Estado emitio el Acuerdo No. 067-CG-2018,
publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 388 de 14 de diciembre de 2018, con
el cual se regula integralmente los procesos relacionados con la administracion,
utilizacion, manejo y control de los bienes e inventarios pertenecientes a las entidades
del Estado, cuya observancia es obligatoria para los sujetos sometidos a su ambito de
aplicacion.

* En consecuencia, el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion,
Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico, constituye
un marco normativo general, destinado a asegurar la correcta administracion de los
bienes publicos, la transparencia en su manejo y la sujecion de todos los actores
involucrados, a los principios de legalidad, eficiencia y control que rigen la gestion
publica.

* Igualmente, de conformidad con lo previsto en la Codificacion del Codigo Civil, la
permuta o cambio es un contrato mediante el cual cada una de las partes se obliga a dar
una especie o cuerpo cierto por otro. Este contrato, tratandose de bienes cuya
transferencia requiere solemnidad, se perfecciona mediante escritura publica y le son
aplicables las normas relativas al contrato de compraventa.

* Por su parte, el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion,
Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico reconoce expresamente
a la permuta como uno de los actos de transferencia de dominio de bienes pertenecientes
al sector publico. En tal virtud, dicho Reglamento establece de manera explicita y
concluyente que tales actos puedan realizarse entre las entidades y organismos del
Estado, o entre éstas, unica y exclusivamente con entidades del sector privado que
desarrollen actividades de labor social u obras de beneficencia sin fines de lucro. (el
resaltado corresponde al texto original)

» Esta habilitacion normativa constituye una regla general de aplicacion obligatoria,
cuyo _alcance no preve excepciones, por ello, cualquier procedimiento de permuta de
bienes publicos debe observar estrictamente las condiciones, requisitos vy limites
establecidos en dicha normativa, garantizando que la transferencia se realice dentro del
marco de legalidad, transparencia y responsabilidad, principios rectores que regulan la
actuacion de la administracion publica (subrayado me corresponde).

III. Conclusion:

Por lo expuesto, en atencion a su requerimiento y conforme a los principios
constitucionales de seguridad juridica y legalidad, manifiesto que los preceptos
contenidos en el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion,
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Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico, emitido por la
Contraloria General del Estado, son de aplicacion obligatoria para todas las
instituciones, organismos del sector publico, empresas publicas y entidades de derecho
privado que administren o dispongan de recursos publicos.

Dicho Reglamento, establece con claridad meridiana que, la permuta de bienes puede
realizarse entre las entidades y organismos sefialados en su articulo 1, esto es, entre
instituciones del sector publico, o entre estas y entidades del sector privado que
desarrollen actividades de labor social u obras de beneficencia sin fines de lucro,
disposicion expresa de cardcter general y obligatorio que debe aplicarse en todos los
procedimientos relativos a la administracion, transferencia o el uso de bienes publicos,
en virtud de la literalidad de sus disposiciones, ademds de que el referido cuerpo
normativo tampoco contempla causales de excepcion al procedimiento previsto para tal
efecto (énfasis me corresponde).

Consecuentemente, la administracion y disposicion de bienes de propiedad de las
instituciones publicas debera observar estrictamente el marco juridico aplicable, sin que
competa a la Contraloria General del Estado emitir criterio juridico respecto de los actos
que impliquen la disposicion de los mismos y su procedimiento, aspecto éste que es de
responsabilidad exclusiva de la mdxima autoridad institucional, en los términos del
articulo 77de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, mds aun si se
considera que este Organismo Técnico en ejercicio de sus facultades constitucionales y
legales ejercerd en su debida oportunidad las pertinentes acciones de control.”

De los informes juridicos previamente citados se aprecia que difieren. Asi, la entidad consultante
considera que la permuta es una modalidad valida de transferencia de dominio y que, por lo tanto,
es juridicamente viable cuando se encuentra debidamente motivado “en razones de necesidad
institucional, eficiencia administrativa, optimizacion del patrimonio publico y mejora de las
condiciones operativas de la entidad.” (...). Por su parte, la CGE concluye que el RBSP dispone
que la permuta de bienes puede realizarse entre las entidades y organismos del sector publico, o
entre estos y entidades del sector privado, unicamente cuando éstas ultimas no tengan fines de
lucro y desarrollen actividades de labor social u obras de beneficencia; la CGE agrega que la
disposicion de bienes institucionales debe observar estrictamente el marco juridico aplicable, lo
cual es responsabilidad de la maxima autoridad de la respectiva institucion y objeto de acciones
de control.

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i) La permuta;
ii) Régimen juridico aplicable a la permuta en la que intervengan entidades del sector publico; y,
iii) Principio de jerarquia normativa y limites de la potestad reglamentaria.

2.1. La permuta.-

La permuta, o cambio, esta definida por el articulo 1837 del Codigo Civil como “un contrato en
que las partes se obligan mutuamente a dar una especie o cuerpo cierto por otro”, que, cuando
se refiere a bienes raices, requiere escritura publica para su perfeccionamiento, segiin el articulo
1838 ibidem.
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De acuerdo con el articulo 1839 del Codigo Civil no pueden ser objeto de permuta las cosas que
no pueden venderse, por lo que el articulo 1840 ibidem prevé que son aplicables al contrato de
permuta las disposiciones relativas a la compraventa “en todo lo que no se opongan a la
naturaleza de este contrato”,y agrega que: “Cada permutante serd considerado como vendedor
de la cosa que da, y el justo precio de ella a la fecha del contrato se mirara como el precio que
paga por lo que recibe en cambio.”

2.2. Régimen juridico aplicable a la permuta en la que intervengan entidades del sector
publico y sus modificaciones normativas.-

La Disposicion General Cuarta de la LOSNCP sefala que “Los contratos de permuta no se
regirdn por esta Ley sino por las normas previstas en el Reglamento General de Bienes del Sector
Publico y el Codigo Civil”.

El RBSP, expedido por la CGE sobre la base de lo previsto por el numeral 3 del articulo 212 de
la CRE, establece su ambito de aplicacion en su articulo 1 para la administracion, utilizacion,
manejo y control de los bienes e inventarios de propiedad de las instituciones y empresas del
sector publico, asi como de las entidades de derecho privado que disponen de recursos publicos
y para los bienes de terceros que por cualquier causa estén bajo custodia del sector publico.

Las regulaciones sobre la permuta constan en el RBSP en su Capitulo V, Titulo IV “Egreso y
Baja de Bienes o Inventarios”, cuyo articulo 77 dispone lo siguiente:

“Art. 77.- Actos de transferencia de dominio de los bienes.- Entre las entidades u
organismos sefialados en el articulo 1 del presente Reglamento o éstas con instituciones
del sector privado que realicen labor social u obras de beneficencia sin fines de lucro
se podra efectuar, principalmente, los siguientes actos de transferencia de dominio de
bienes: remate, compraventa, trasferencia gratuita, donacion, permutay chatarrizacion”
(énfasis anadido).

Seglin se aprecia del tenor del articulo 77 del RBSP, se sefialan dos posibles contrapartes para los
actos de transferencia de dominio (como la permuta): i) las entidades u organismos del sector
publico; y, ii) las instituciones del sector privado que realicen labor social u obras de beneficencia
sin fines de lucro.

Adicionalmente, el articulo 128 del RBSP establece que para la celebracion de contratos de
permuta se observara “el Codigo Civil, en el Codigo de Comercio, Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica, Ley de Seguridad Publica y del Estado y demas normativa
vigente que emitan las entidades u organismos competentes de que se trate”. Por su parte, el
articulo 129 ibidem dispone que se realice el avalto del bien, se emitan los dictamenes previos
que se requieran, y se celebre el contrato por escritura publica y se inscriba, cuando fuere el caso;
lo que guarda armonia con las disposiciones del Codigo Civil.

Respecto de bienes obsoletos, a los que alude la consulta, el articulo 79 del RBSP prevé que las
entidades sujetas a su ambito de aplicacion podran utilizar los procedimientos que esa norma
establece, entre ellos el remate de inmuebles, segun el numeral 2 de la letra a) y la permuta
conforme a la letra ¢), en los casos previstos por el articulo 77 del mismo reglamento.

51



A
Edificio Amazonas Plaza
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
S, +593 22941300
= www.pge.gob.ec

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO ¥ @PGEcuador

REPUBLICA DEL ECUADOR Comisién de Transito del Ecuador

0011871-2026
Pagina. 7

De las normas citadas se aprecia que: i) la Disposicion General Cuarta de la LOSNCP sefiala que
“Los contratos de permuta no se regiran por esta Ley sino por las normas previstas en el
Reglamento General de Bienes del Sector Publico y el Codigo Civil”; ii) el articulo 77 del RBSP
habilita a las entidades del sector publico a celebrar contratos de permuta inicamente entre si, o
con instituciones del sector privado que realicen labor social u obras de beneficencia sin fines de
lucro, sin que dicha norma contemple otra categoria de contraparte; iii) para el caso de inmuebles
calificados como obsoletos, el articulo 79 del RBSP remite al articulo 77 del mismo cuerpo
normativo.

2.3. Principio de jerarquia normativa y limites de la potestad reglamentaria.-

De conformidad con el articulo 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, la
jerarquia normativa aplicable al ordenamiento juridico ecuatoriano se atendera en el siguiente
orden:

“Art. 425.- El orden jerarquico de aplicacion de las normas serd el siguiente: La
Constitucion, los tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y
reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los demds actos y
decisiones de los poderes publicos.

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las
Juezas y jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo
resolveran mediante la aplicacion de la norma jerdrquica superior.” (Enfasis afiadido).

Del precitado articulo se desprende que las leyes organicas y ordinarias prevalecen
jerarquicamente sobre decretos y reglamentos, y otros actos o resoluciones de la
administracion publica, por lo cual las normas de rango inferior no pueden contradecir ni
alterar las obligaciones derivadas de la Ley.

Respecto a la posibilidad de modificacion de una ley orgéanica por disposicion reglamentaria,
Eduardo Garcia de Enterria y Toméas-Ramoén Fernandez’ sefialan que:

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

En cuanto a la potestad reglamentaria de la Contraloria General del Estado, el numeral 3 del
articulo 212 de la CRE establece que es funcion de la CGE “3. Expedir la normativa para el
cumplimiento de sus funciones”. Asimismo, el articulo 7 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado establece que “Para regular el funcionamiento del sistema, la Contraloria
General del Estado adaptara, expedirad, aprobara y actualizara, segun corresponda: (...) 5.-
Reglamentos, regulaciones, manuales generales y especializados, guias metodologicas,
instructivos y mds disposiciones necesarias para la aplicacion del sistema y la determinacion
de responsabilidades”. El articulo 95 ibidem sefiala que “La Contraloria General del Estado

" Eduardo Garcia de Enterria y Tomds-Ramon Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, 14° Edicién, Editorial Civitas, Madrid,
2010, pag. 176.
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expedira las regulaciones de cardcter general, los reglamentos y las normas internas
necesarias para el cumplimiento de sus funciones”.

Por otra parte, el numeral 3 del articulo 131 del Codigo Organico Administrativo sefiala que
las administraciones publicas con competencia normativa no pueden, a través de ella, “3.
Solicitar requisitos adicionales para el ejercicio de derechos y garantias distintos a los
previstos en la ley”.

Adicionalmente, el numeral 6 del articulo 120 de la Constitucion sefiala como atribucidn
exclusiva de la Asamblea Nacional:

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

(...)

6. Expedir, codificar, reformar y derogar las leyes, e interpretarlas con caracter
general obligatorio (...).”

Por tanto, los principios de jerarquia normativa y legalidad, delimitan la potestad
reglamentaria, al supeditarla al desarrollo y aplicacion de las disposiciones contenidas en la
ley, sin que aquello se traduzca en la posibilidad de “reformar”, sustituir o modificar normas
legales, inclusive en lo relativo a los plazos fijados expresamente por ley; facultad que es
exclusivamente reservada a la Asamblea Nacional.

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

En este contexto, la limitacion prevista en el articulo 77 del RBSP, citado en el apartado
anterior, al circunscribir los actos de transferencia de dominio a personas juridicas del sector
privado que realicen labor social u obras de beneficencia sin fines de lucro, incorpora una
condicion (o, verdaderamente, una limitacion) que no se encuentra prevista en la norma legal
que regula la materia (Codigo Civil). En este sentido, es necesario recalcar que no solo en el
antedicho cuerpo normativo, que, con caracter general, regula el contrato de permuta, no se
ha previsto la restriccion que establece el RSBP, sino que en otras leyes tampoco se ha
establecido tal condicion o limitacion. Asi, en otro cuerpo normativo de rango legal (y de
Derecho Publico, por cierto) que contiene disposiciones regulatorias sobre la permuta, como
es el Coédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (en

8 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial
No.52, de 22 de octubre de 2009.
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adelante, “COOTAD), no se ha consagrado una limitaciéon de esta naturaleza y, por el
contrario, el sentido de sus disposiciones permite colegir que la permuta con instituciones
privadas esta permitida, sin importar si dichas entidades desarrollan actividades de labor
social o beneficencia o si, por el contrario, tienen fin de lucro. Asi, el articulo 436 del
COOTAD prevé que “Los consejos, concejos o juntas, podran acordar y autorizar la (...)
permuta de los bienes inmuebles publicos de uso privado o (...) trueque y prenda de los bienes
muebles, con el voto de los dos tercios de los integrantes. Para la autorizacion no se podra
contemplar un valor inferior al de la propiedad, de acuerdo con el registro o catastro
municipal actualizado”. Como se puede observar, la norma no establece, para las permutas,
distincion ni limitacion alguna, pues si ha fijado una restriccion expresa, pero exclusivamente
respecto de las donaciones, cuando sefiala, en su parte final: “(...) la donacion unicamente
procedera entre instituciones del sector publico”. Luego, el articulo 438 del COOTAD indica
que “Para la permuta de bienes de los gobiernos autonomos descentralizados se observaran
las mismas solemnidades que para la venta de bienes inmuebles, en lo que fueren aplicables,
a excepcion del requisito de subasta”. Adicionalmente, el articulo 439 ibidem sefala que la
permuta procede “a) Cuando con una operacion de esta clase el patrimonio del gobierno
autonomo descentralizado aumente de valor o pueda ser aplicado con mejor provecho en
favor de los intereses institucionales; y, b) Cuando deba tomarse todo o parte del inmueble
ajeno para aumentar las areas de predios destinados a servicios publicos;, para la
construccion, ensanche o prolongacion de plazas, avenidas, calles, carriles y parqueaderos
exclusivos para bicicletas, micromovilidad, entre otros, o, para proyectos de interés social y
que deberan estar contemplados en el plan de uso y gestion de suelo”. Inclusive, en adicion
a lo anterior, el articulo 452 del COOTAD, relativo a procesos expropiatorios (que suelen
involucrar a privados o administrados) en cuanto regula la forma de pago en dichos procesos,
contempla la posibilidad de pagar (y en el caso de privados, sin distincion alguna) “mediante
la permuta con bienes o mediante titulos de crédito negociables, con vencimientos
semestrales con un plazo no mayor a veinticinco anos”.

En consecuencia, la restriccion prevista en el Reglamento General para la Administracion,
Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico no constituye
un desarrollo de la ley, sino una delimitacion adicional del ambito subjetivo de aplicacion de
los mecanismos de transferencia de dominio, aspecto cuya regulacion corresponde a la
Asamblea Nacional y no puede ser introducido mediante una disposicion reglamentaria.

Lo anterior adquiere especial relevancia si se considera que, en las permutas que involucren
la transferencia de dominio de un bien publico como contrapartida de la transferencia de
dominio de un bien privado, no solo existe un interés publico en la enajenacion y correlativa
adquisicion, sino que concurre un interés de los propietarios particulares que son la
contraparte contractual y que aspiran a ser beneficiarios, como también lo sera la entidad
publica respectiva, de dichos mecanismos contractuales. Es uno de los elementos
caracteristicos de la permuta, como contrato bilateral, oneroso (“en la medida en que las dos
partes permutantes asumen una carga, ninguna recibe como consecuencia del contrato una
prestacion a titulo gratuito”) y conmutativo, “pues doctrinariamente se concibe que las
prestaciones que mutuamente se efectuan las partes son equivalentes, los dos contratantes

? Incluso, de acuerdo con la Disposicién General Primera del Reglamento, sus normas son de aplicacion supletoria respecto de los
bienes de los gobiernos autonomos descentralizados municipales, consejos provinciales, y empresas de los gobiernos autonomos
descentralizados, en cuanto no se opongan al COOTAD.
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obtienen beneficio cierto y efectivo...”°. En similar sentido se ha pronunciado la entonces
Corte Suprema de Justicia, cuando ha precisado que “la permuta es un contrato bilateral que
origina prestaciones reciprocas para las dos partes, por su condicion de oneroso y
conmutativo™''.

Tales caracteristicas son de trascendencia para el analisis, pues, la sola existencia de un interés
privado concurrente no constituye un elemento suficiente para justificar una limitacion
reglamentaria de caracter general respecto de los sujetos que pueden participar en una
permuta. Por el contrario, corresponde a cada entidad publica, en ejercicio de sus
competencias legales, analizar cada caso concreto si el negocio juridico satisface el interés
publico y resguarda el patrimonio estatal.

Desde esa perspectiva, la eventual existencia de un perjuicio para el patrimonio o para los
intereses institucionales no puede presumirse por la sola naturaleza juridica del sujeto
adquirente; es decir, no porque el privado no realice labor social u obras de beneficencia sin
fines de lucro implica necesariamente que la permuta vaya a perjudicar al Estado y sus
intereses. La determinacion de la conveniencia, necesidad o procedencia de la transferencia
exige una valoracion técnica y juridica de las circunstancias particulares de cada caso,
mediante la cual la entidad competente establezca si el acto genera un beneficio para la
administraciéon o, por el contrario, ocasiona una afectacion al patrimonio publico o
compromete el cumplimiento de sus fines institucionales.

En tal sentido, excluir de manera absoluta a determinadas personas juridicas privadas, sin que
dicha exclusion se encuentre prevista en la ley, restringe injustificadamente la capacidad de
la administracion para valorar, en cada caso concreto, la existencia de un beneficio
institucional derivado del negocio juridico. Lo anterior, incluso, podria traducirse en un
perjuicio para los intereses de la propia entidad publica, al impedirle optar por la alternativa
que, objetiva y técnicamente, resulte mas favorable para la administracion y para la adecuada
gestion de los bienes publicos, unicamente por efecto de una limitacioén establecida en una
norma reglamentaria.

De la normativa analizada se desprende lo siguiente: i) de acuerdo con el principio de
jerarquia normativa, en caso de antinomia corresponde aplicar la norma jerarquicamente
superior, conforme las reglas previstas en la LOGJCC; ii) la potestad reglamentaria permite
el desarrollo y aplicacion de una ley a través de la emision de reglamentos, siempre que estos
no contravengan ni alteren lo previsto en la ley; iii) los reglamentos no pueden solicitar
requisitos adicionales para el ejercicio de derechos y garantias distintos a los previstos en la
ley.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 425 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador; la Disposicion General Cuarta de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica; 1837, 1838, y 1839 del Cddigo Civil; 3 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional; 7 y 95 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado; 131 del Codigo Organico Administrativo; y, 77 del Reglamento

19 Victor Cevallos Vasquez, Contratos civiles y mercantiles, Editorial Juridica del Ecuador, Quito, 2005, tomo II, pag. 357
I Gaceta Judicial Serie IX, No. 4, pag. 408.
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General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e
Inventarios del Sector Publico, la potestad reglamentaria permite el desarrollo y aplicacion de
una ley a través de la emision de reglamentos, siempre que estos no contravengan ni alteren
lo previsto en la ley ni soliciten requisitos adicionales para el ejercicio de derechos y garantias
distintos a los previstos en la ley. En este sentido, toda vez que el Cdédigo Civil es una ley
ordinaria y, por lo tanto, jerarquicamente superior que el Reglamento General Sustitutivo para
la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico,
para que una entidad del sector piblico pueda permutar bienes inmuebles con personas juridicas
de derecho privado no corresponde exigir que estas Ultimas realicen labor social u obras de
beneficencia sin fines de lucro, por tratarse de una condicidon no prevista en el Codigo Civil, en el
Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en la Ley
Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado ni, en general, en ninguna otra disposicion normativa de rango legal.

Cada entidad publica interesada en llevar a cabo una permuta que involucre bienes de su
titularidad sera responsable de verificar el cumplimiento de los requisitos normativos aplicables,
de la razonable equivalencia de las prestaciones, de la necesidad de tal operacion y de la
conveniencia de la misma para la efectiva proteccion y satisfaccion de los intereses
institucionales.

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

Atentamente,
A

% Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. JuanJCarlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

c.c. Doctor Xavier Mauricio Torres Maldonado, PhD
Contralor General del Estado
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Oficio N° 17554

Quito, D.M., 16 de julio de 2026

Economista

Roberto José Romero von Buchwald
SUPERINTENDENTE DE BANCOS
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SB-DS-2026-0642-O, de 9 de julio de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al siguiente dia, se formularon las siguientes
consultas:

“Pregunta 1:

JDebe entenderse que una entidad financiera constituida y autorizada conforme a la
derogada Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, que continiia operando
en el afio 2026, estd obligada a adecuar o sustituir su certificado de autorizacion por la
autorizacion para el ejercicio de actividades financieras prevista en el articulo 144 del
Codigo Orgdanico Monetario y Financiero, aun cuando haya transcurrido el plazo
establecido en la Disposicion Transitoria Novena?

Pregunta 2:

Considerando que la Disposicion Transitoria Novena establecio un plazo determinado
para la sustitucion de los certificados de autorizacion, ;la falta de sustitucion dentro
de dicho término produce la pérdida automadtica de la autorizacion para operar o, por
el contrario, la entidad puede continuar funcionando mientras no exista un acto
administrativo expreso de revocatoria, suspension o cancelacion emitido por el
organismo de control competente?

Pregunta 3:

En caso de que la sustitucion de autorizaciones continuie siendo exigible en el aiio 2026,
Jeudles son los requisitos juridicos y regulatorios minimos que debe acreditar la
entidad financiera para obtener la autorizacion prevista en el articulo 144 del COMF
y el correspondiente permiso de funcionamiento?

Pregunta 4:

JLa obligacion prevista en la Disposicion Transitoria Novena implica uinicamente una
actualizacion administrativa de la informacion institucional ante la Superintendencia
de Bancos o supone la obtencion de una nueva autorizacion integral sujeta a la
verificacion de capital, patrimonio técnico, liquidez, solvencia, gobierno corporativo y
demds condiciones establecidas en el COMF y en la normativa expedida por la Junta
de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria?
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Pregunta 5:

JPuede una entidad financiera que fue constituida al amparo de la derogada Ley
General de Instituciones del Sistema Financiero, continuar ofreciendo todas las
operaciones financieras para las cuales fue originalmente autorizada, mientras se
encuentra pendiente la sustitucion de su certificado por la autorizacion prevista en el
articulo 144 del COMF?

Pregunta 6:

JEl incumplimiento de la disposicion transitoria novena del Codigo Orgdnico
Monetario y Financiero, y por ende de los niveles de capital, patrimonio, liquidez,
solvencia y los demds requisitos determinados en este Codigo, y en la regulacion que
expida la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera, de las entidades
financieras constituidas bajo el régimen de la Ley General de Instituciones del Sistema
Financiero y que continuian operando en el aiio 2026, es objeto de sancion de acuerdo
a las disposiciones del Codigo Orgdanico Monetario y Financiero?”.

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

El informe juridico contenido en memorando No. SB-INJ-2026-0706-M, de 09 de julio de 2026,
suscrito por la Intendente Nacional Juridico de la Superintendencia de Bancos (en adelante,
“SB "), refiere como fundamento, en lo principal, los articulos 213, 226 y 308 de la Constitucién
de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 62 numerales 1, 4, 6, 7, 27 y 36, 143, 144,
188, 194, 261 numerales 1,2y 7, 264, 239, 392 y la Disposicion Transitoria Novena del Libro I
del Codigo Organico Monetario y Financiero? (en adelante, “COMF ). Con esta base analizo y
concluyo lo siguiente:

“IX.- CRITERIO JURIDICO PRELIMINAR DE LA ENTIDAD CONSULTANTE
(...) esta entidad considera preliminarmente que:

9.1.- La Disposicion Transitoria Novena del Codigo Organico Monetario y Financiero -
vigente desde el 12 de septiembre de 2014- no dispuso la extincion automatica de los
certificados de autorizacion emitidos bajo el régimen anterior, sino que reconocio
expresamente su validez hasta que fueran sustituidos por las nuevas autorizaciones, para
lo cual dispuso que esa sustitucion se efectue en el plazo de dieciocho meses prorrogables
por una sola ocasion por el mismo plazo.

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COMF, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 332 de 12 de septiembre de 2014.
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9.2.- Conforme a los principios de seguridad juridica, confianza legitima y conservacion
del acto administrativo, una entidad que fue vdlidamente autorizada no podria
considerarse ilegalmente constituida ni impedida de operar por la sola expiracion del
plazo transitorio, mientras no exista una actuacion administrativa expresa del organismo
de control competente.

9.3.- La permanencia de la operacion no eximiria a la entidad de regularizar su situacion
administrativa ante la Superintendencia de Bancos, en caso de que dicha autoridad
determine que aun se encuentra pendiente la sustitucion formal de la autorizacion
prevista por la Disposicion Transitoria Novena.

9.4.- El réegimen actual exige que las entidades financieras mantengan el cumplimiento
permanente de los requisitos prudenciales previstos en el COMF y en la normativa
aplicable, especialmente los relacionados con patrimonio técnico, solvencia, liquidez,
gobierno corporativo, prevencion de lavado de activos y autorizacion de operaciones, y,
que el incumplimiento de las disposiciones contenidas en el Codigo Organico Monetario
vy Financiero, de las regulaciones emitidas por la Junta de Politica y Regulacion
Financiera y Monetaria, y de las disposiciones y normativa emitida por la
Superintendencia de Bancos, acarrea consigo la imposicion de sanciones previstas en el
mismo marco legal”.

2. Analisis.-

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en las consultas, el analisis desarrollara
los siguientes puntos: ;) Competencia de la SB para autorizar a las entidades del sistema financiero
nacional el ejercicio de actividades financieras; y, /i) Naturaleza de las Disposiciones Transitorias
y reglas de interpretacion de las normas.

2.1. Competencia de la SB para autorizar a las entidades del sistema financiero nacional el
ejercicio de actividades financieras.-

El primer inciso del articulo 308 de la CRE dispone que “Las actividades financieras son un
servicio de orden publico, y podran ejercerse, previa autorizacion del Estado, de acuerdo con la
ley”. En este contexto, el primer inciso del articulo 213 ibidem define a las superintendencias
como ‘“‘organismos técnicos de vigilancia, auditoria, intervencion y control de las actividades
economicas, sociales y ambientales, y de los servicios que prestan las entidades publicas y
privadas”, con el proposito de que estas actividades y servicios se sujeten al ordenamiento
juridico y atiendan al interés general.

En este contexto, los articulos 59 y 60 del COMF sefialan que la SB es un organismo técnico de
derecho publico, con personalidad juridica, parte de la Funcion de Transparencia y Control Social,
con autonomia administrativa, financiera, presupuestaria y organizativa, que tiene por finalidad
efectuar “la vigilancia, auditoria, intervencion, control y supervision de las actividades
financieras que ejercen las entidades publicas y privadas del sistema financiero nacional”, con
el proposito de que estas actividades se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés
general.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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Entre las funciones asignadas a la SB, el articulo 62 del COMF incluye las siguientes:

“1. Ejercer la vigilancia, auditoria, control y supervision del cumplimiento de las
disposiciones de este Codigo y de las regulaciones dictadas por la Junta de Politica y
Regulacion Financiera y Monetaria, en lo que corresponde a las actividades
financieras ejercidas por las entidades que conforman los sectores financieros publico y
privado;

(...)

4. Autorizar las actividades de las entidades que conforman los sectores financieros
publico y privado;

(..)

6. Ejercer la potestad sancionatoria sobre las entidades bajo su control v sobre las
personas naturales o juridicas que incumplan las disposiciones de este Codigo, en el
ambito de su competencia,

7. Velar por la estabilidad, solidez y correcto funcionamiento de las entidades sujetas a
su_control y, en general, vigilar que cumplan las normas que rigen su funcionamiento,
las actividades financieras que presten, mediante la supervision permanente preventiva
extra situ y visitas de inspeccion in situ, sin restriccion alguna, de acuerdo a las mejores
practicas, que permitan determinar la situacion economica y financiera de las entidades,
el manejo de sus negocios, evaluar la calidad y control de la gestion de riesgo y verificar
la veracidad de la informacion que generan, (...)” (lo subrayado me corresponde).

Por su parte, el articulo 144 del COMF, materia de la primera, tercera y quinta consultas, dispone
lo que a continuacion se transcribe:

“Art. 144.- Autorizacion. La Superintendencia de Bancos y la Superintendencia de
Economia Populary Solidaria, en el ambito de sus respectivas competencias, autorizardn
a las entidades del sistema financiero nacional el ejercicio de actividades financieras.
En la autorizacion indicada, se determinara las operaciones activas, pasivas,
contingentes y de servicios financieros que podran ejercer las entidades, por segmentos,
de acuerdo con su objeto social, linea de negocio, especialidades, capacidades y demas
requisitos y condiciones que para el efecto establezca la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera.

Las autorizaciones determinadas en este articulo constaran en acto administrativo
motivado y seran emitidas previo el cumplimiento de los requisitos determinados en este
Codigo y en las normas expedidas para el efecto. Las autorizaciones podran ser
revocadas por las causas sefialadas en el presente Codigo.

Las entidades del sistema financiero nacional, ademas de esta autorizacion y antes del
inicio de operaciones, deberan obtener del organismo de control el respectivo permiso
de funcionamiento, de acuerdo con el tramite que se establezca para el efecto.
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Solamente las personas juridicas autorizadas por los respectivos organismos de control
podran utilizar las denominaciones: "banco", "corporacion financiera", "almacén
general de deposito”, "casa de cambio”, "servicios auxiliares del sistema financiero",
"cooperativas de ahorro y crédito”, "asociaciones mutualistas de ahorro y crédito para
la vivienda" y "cajas centrales" y las demdas especificas utilizadas en el presente Codigo
y las normas que dicte la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera.

No podran usarse expresiones que por una semejanza fonética o semantica, induzcan a
confusion con las anteriores. La superintendencia correspondiente calificara la
semejanza.”

Las causas de revocatoria a las que remite el segundo inciso del articulo 144 se encuentran
determinadas de manera taxativa en el articulo 145 del COMF en los siguientes términos:

"Los organismos de control podran revocar la autorizacion para el ejercicio de
actividades financieras por las siguientes causas:

1. No realizar el minimo de operaciones determinadas por el organismo de control
durante un periodo de por lo menos seis meses consecutivos;

2. Haber suministrado informacion falsa o fraudulenta u omitido informacion relevante
para obtener la autorizacion, y,

3. En los demas casos previstos en este Codigo.

La revocatoria podrd ser resuelta, total o parcialmente, respecto de una o varias
autorizaciones. La revocatoria de una o varias autorizaciones, que a criterio del
organismo de control pongan en riesgo la viabilidad economico-financiera de la entidad,
serd causal de liquidacion forzosa" (subrayado me corresponde).

El articulo 146 ibidem dispone que dicho procedimiento deberd observar las garantias
constitucionales del debido proceso, y que la resolucion de revocatoria no se suspendera por la
interposicion de reclamos, recursos administrativos o demandas ante los tribunales de justicia o
arbitrales.

Entre las prohibiciones que tienen las entidades del sistema financiero nacional, el numeral 1 del
articulo 255 del COMF prevé la de “Efectuar actividades financieras que no estén autorizadas
por los organismos de control, o que no cuenten con la autorizacion de la Junta de Politica y
Regulacion Monetaria y Financiera” (lo subrayado me corresponde). Al efecto, los numerales 1
y 7 del articulo 261 ibidem contienen las siguientes infracciones muy graves “No observar las
prohibiciones constantes en el articulo 255 numerales 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8y 9",y “No observar
las disposiciones sobre capital, reservas y solvencia dispuestas en este Codigo”.

En caso de infracciones muy graves, el numeral 1 del articulo 264 del COMF establece la sancion
de “multa de hasta 0,01% de los activos de la entidad infractora y/o la remocion de los
administradores y/o la revocatoria de la o las autorizaciones”.

De lo expuesto se desprende que: i) la SB es un organismo técnico de vigilancia, auditoria,
intervencion, control y supervision de las actividades financieras que ejercen las entidades
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publicas y privadas del sistema financiero nacional, con el propoésito de que éstas se sujeten al
ordenamiento juridico y atiendan al interés general; ii) corresponde a la SB, entre otras funciones,
autorizar las actividades de las entidades que conforman los sectores financieros publico y
privado, a fin de velar por su estabilidad, solidez y correcto funcionamiento, asi como ejercer la
potestad sancionatoria y revocar dicha autorizacion por las causales taxativas previstas en el
articulo 145 del COMF; vy, iii) las entidades del sistema financiero nacional se encuentran
prohibidas de efectuar actividades financieras que no estén autorizadas por la SB, asi como
inobservar las disposiciones sobre capital, reservas y solvencia dispuestas en el COMF.

2.2. Naturaleza de las Disposiciones Transitorias y reglas de interpretacion de las normas.-

Sobre la naturaleza de las disposiciones transitorias, Arturo Alessandri, Manuel Somarriva y
Antonio Vodanovic® manifiestan que “Muchas veces el legislador dicta las Illamadas
disposiciones transitorias, mediante las cuales previene los conflictos entre la ley antigua y la
nueva al determinar los efectos precisos que ésta debe producir en las relaciones o situaciones
anteriores”.

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

Adicionalmente, se debe observar que el citado articulo 3 de la LOGJCC, en sus numerales 5 y 6,
prevé:

“5. Interpretacion sistemdtica.- Las normas juridicas deberan ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la
debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleologica.- Las normas juridicas se entenderan a partir de los fines
que persigue el texto normativo”.

Asimismo, el numeral 7 del articulo 3 de la LOGJICC, en armonia con el numeral 1 del articulo
18 del Codigo Civil® (en adelante, “CC ) establece que: “Cuando el sentido de la norma es claro,
se atenderda su tenor literal, sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se
puedan utilizar otros métodos de interpretacion” (lo subrayado me corresponde). Ademas, se
debe considerar que el inciso primero del articulo 7 del CC consagra el principio general de
irretroactividad de la ley al sefialar que: “La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto
retroactivo (...)".

3 Alessandri, A., Somarriva, M., Vodanovic, A., Curso de Derecho Civil, Parte General y los Sujetos de Derecho, Cuarta Edicion,
Editorial Nascimento, Santiago, 1971, Chile, pags. 182- 183.

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

3 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
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Respecto de la irretroactividad de las normas, mediante sentencia No. 031-17-SIN-CC, de 14 de
noviembre de 2017, la Corte Constitucional® expuso:

“(...) Es uno de los principios mas elementales que guian la aplicacion de la ley es su
irretroactividad que significa que ésta solo rige para lo venidero, y sus efectos solo
operan después de la fecha de su promulgacion. (...) En otras palabras, este principio
tiene entre sus objetivos primordiales, otorgar certeza al ordenamiento juridico por la
estricta aplicacion de la ley, se trata de una garantia que se asienta como elemento para
el efectivo goce de la seguridad juridica, contra la aplicacion de las normas por parte de
autoridades estatales (...)” (énfasis afadido).

Finalmente, la Disposicion Transitoria Novena del COMF, materia de la primera, segunda, cuarta
y sexta consulta, en relacion con la vigencia de los certificados de autorizacion, sefiala lo
siguiente:

“Novena.- Vigencia de los certificados de autorizacion. Los certificados de autorizacion
emitidos por la Superintendencia de Bancos y Seguros, que amparan el funcionamiento
de las entidades financieras publicas y privadas, con excepcion de las entidades de
servicios auxiliares del sistema financiero, que actualmente estan operando, son vilidos
y estardn vigentes hasta que sean sustituidos por las autorizaciones para el ejercicio de
actividades financieras y los correspondientes permisos de funcionamiento a los que se
refiere el articulo 144, de acuerdo con los tipos de entidad, previo el cumplimiento de
los niveles de capital, patrimonio, liquidez, solvencia y los demas requisitos determinados
en este Codigo, y en la regulacion que expida la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera.

La sustitucion de los certificados por las autorizaciones deberd realizarse en el plazo de
dieciocho meses contados a partir de la vigencia de este Codigo. La Superintendencia de
Bancos, en acuerdo con la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera, podra
ampliar el plazo hasta por dieciocho meses, por una sola vez, por razones debidamente
Justificadas.

Dentro de dichos plazos, las entidades financieras privadas deberan reformar su estatuto
social y realizar las demds acciones necesarias para adecuarse a las disposiciones de
este Codigo.

Para_cumplir con_esta _disposicion transitoria _las entidades financieras publicas y
privadas podran fusionarse, convertirse, o dejaran de operar e iniciardn un proceso de
liguidacion en apego a las normas que dicte la Superintendencia de Bancos” (énfasis
anadido).

En este sentido, el Codigo Organico Monetario y Financiero entrd en vigor el 12 de septiembre
de 2014, fecha a partir de la cual corri6 el plazo de dieciocho meses previsto en el segundo inciso
de la Disposicion Transitoria Novena para la sustitucion de los certificados de autorizacion, con
la posibilidad de una unica prorroga adicional de hasta dieciocho meses mas.

¢ Sentencia publicada en la Edicién Constitucional del Registro Oficial No. 34 de 14 de marzo de 2018.

63



Edificio Amazonas Plaza

c O

+593 2 2941300

A |
I I www.pge.gob.ec
| | | ¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

X

SUPERINTENDENCIA DE BANCOS
0011950-2026
Pagina. 8

De su tenor literal se advierte que la Disposicion Transitoria Novena no solo se limita a reconocer
la validez de los certificados originales; asi, establece también un procedimiento obligatorio, con
un plazo cierto y determinado, cuya finalidad especifica es la obtencion de la nueva autorizacidén
prevista en el articulo 144 del COMF. El vencimiento de dicho plazo no extingue
automaticamente la validez del certificado ni convierte a la entidad en ilegalmente autorizada, en
tanto la norma condiciona esa vigencia a la sustitucion (un hecho positivo) y no al mero transcurso
del tiempo; en este sentido, la obligacion de completar el tramite subsiste.

Corresponde precisar, en todo caso, que asi como el articulo 62 numeral 4 del COMF atribuye a
la SB la facultad de autorizar las actividades financieras, el mismo articulo, en sus numerales 1y
7, le atribuye la facultad de vigilancia, auditoria, control y supervision de las entidades del sistema
financiero nacional, en virtud de la cual corresponde a la SB determinar, en cada caso concreto,
si una entidad cuenta con la autorizacion legalmente exigida, de conformidad con el articulo 144
y a la Disposicion Transitoria Novena del COMF.

De lo antes expuesto se concluye que: i) las disposiciones transitorias tienen como proposito, al
determinar los efectos precisos que éstas deben producir en las situaciones anteriores, prevenir
los conflictos entre la ley antigua y la nueva; ii) la ley rige para lo venidero, y sus efectos solo
operan después de la fecha de su promulgacion; iii) las normas juridicas deben ser interpretadas
atendiendo a su tenor literal, a partir del contexto general y de los fines que persiguen; iv) la
Disposicion Transitoria Novena establecid un procedimiento obligatorio, con un plazo de
dieciocho meses contados desde la vigencia del COMF, prorrogable por una sola vez por hasta
dieciocho meses mas, orientado a la obtencion de la nueva autorizacion en los términos previstos
en el articulo 144 del COMF; y, v) el vencimiento de dicho plazo no extingue automaticamente
la validez del certificado original, ni activa, por si solo, el régimen de revocatoria del articulo 145,
mas sin embargo tampoco exime del cumplimiento del procedimiento, correspondiéndole a la SB,
en ejercicio de sus facultades de control previstas en el articulo 62, determinar en cada caso si la
entidad cuenta con la autorizacion legalmente exigida.

3. Pronunciamiento.-

En virtud de lo antes manifestado, y de acuerdo con lo previsto en los articulos 213, 226 y 308 de
la Constitucion de la Republica; 62, 144, 239, 261, 264 y la Disposicion Transitoria Novena del
Codigo Organico Monetario y Financiero, Libro I; 3 numerales 1, 5, 6 y 7 de la Ley Orgénica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional; y, 7 y 18 numeral 1 del Codigo Civil, se
concluye lo siguiente:

1. En cuanto a la primera pregunta, una entidad financiera, constituida y autorizada segiin
la derogada Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, que continua operando
en el afio 2026, esta obligada a adecuar o sustituir su certificado de autorizacion por la
autorizacion para el ejercicio de actividades financieras prevista en el articulo 144 del
Codigo Organico Monetario y Financiero, Libro I, aun cuando haya transcurrido el plazo
establecido en la Disposicion Transitoria Novena ibidem.

2. Respecto de la segunda pregunta, y tomando en cuenta el plazo previsto en la Disposicion
Transitoria Novena, la falta de sustitucion dentro de dicho término no produce la pérdida
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automatica de la autorizacion para operar; es decir, la entidad puede continuar
funcionando, mientras no exista un acto administrativo expreso de revocatoria,
suspension o cancelacion emitido por el organismo de control competente.

En torno a la tercera pregunta, para la sustitucion de autorizaciones, segin los términos
previstos en el articulo 144 del COMF, se deben cumplir con los requisitos previstos en
el COMF (que le resulten aplicables a la respectiva entidad financiera) y la demas
normativa secundaria expedida para el efecto (como aquella emitida por la Junta de
Politica y Regulacion Financiera y Monetaria).

Sobre la cuarta pregunta, la obligacion contenida en la Disposicion Transitoria Novena
del COMF implica también la verificacion de capital, patrimonio, liquidez, solvencia, los
demas requisitos determinados en el COMF, la normativa expedida por la Junta de
Politica y Regulacion Financiera y Monetaria y demas normativa secundaria aplicable.

En relacion con la pregunta niamero cinco, una entidad financiera, que fue constituida al
amparo de la derogada Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, puede
continuar ofreciendo todas las operaciones financieras para las cuales fue originalmente
autorizada, mientras se encuentre pendiente la sustitucion de su certificado por la
autorizacion prevista en el articulo 144 del COMF, y el organismo de control competente
no haya emitido un acto administrativo expreso de revocatoria, suspension o cancelacion.

Finalmente, en lo que respecta a la sexta y ultima pregunta, el incumplimiento por parte
de las entidades financieras, constituidas bajo el régimen de la Ley General de
Instituciones del Sistema Financiero y que contintian operando en el afio 2026, de la
disposicion transitoria novena del Codigo Organico Monetario y Financiero —y, por ende,
de los niveles de capital, patrimonio, liquidez, solvencia y los demas requisitos
determinados en el COMF y en la regulacion que expida la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera y demas normativa secundaria aplicable —, puede ser objeto de
sancion, de acuerdo con las disposiciones del COMF.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

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

publica que lo aplique.

Atentamente,
[=] [=]

7 Juan Carlos Larrea
= Valencia

Abg._J.uan-_Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito, D.M.,z 1 JUL 2026

Economista

Jairo Andrei Iza Romero

PRESIDENTE

CONSEJO NACIONAL DE GOBIERNOS PARROQUIALES RURALES DE
PICHINCHA - CONAGOPARE PICHINCHA

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CONAGOPARE-P-AIR-2026-162, de 21 de mayo del 2026, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformuld la consulta
inicialmente planteada mediante oficio No. CONAGOPARE-P-AIR-2026-124, de 14 de abril de
2026, en los siguientes términos:

¢ De conformidad con lo previsto en los articulos 66, 69, 70 y 317 del Cédigo Organico
de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién, en concordancia con el
articulo 158 de la Ley Orgdnica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica
del Ecuador (Cédigo de la Democracia), la presidencia de una junta parroquial rural
constituye una dignidad de eleccion popular auténoma e independiente de la calidad
de vocal de la respectiva junta; o, por el contrario, se trata de una funcién de cardacter
orgdnico-funcional que se deriva de la condicion de vocal electo que hubiere obtenido
la mayor votacién dentro del correspondiente proceso electoral?

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

Previo a atender la consulta formulada se remitieron los oficios No. 16397, de 23 de abril de 2026
y No. 16735, de 14 de mayo de 2026, a través de los cuales se requiri6 e insistio se reformule la
consulta inicialmente presentada mediante oficio No. CONAGOPARE-P-AIR-2026-124, de 14
de abril de 2026. Este requerimiento fue atendido mediante oficio No. CONAGOPARE-P-AIR-
2026-162, de 21 de mayo de 2026, citado al inicio del presente.

El Informe Juridico No. 002, adjunto al oficio de consulta, suscrito por el Coordinador Juridico
del Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales Rurales de Pichincha (en adelante,
“CONAGOPARE PICHINCHA "), cit6 los articulos 63, 66, 69, 70 y 317 del Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion' (en adelante, “COOTAD"); y, 158 de
la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador’ (en
adelante, “Cédigo de la Democracia”). Con base en este marco normativo, analiz6 y concluy6 lo
siguiente:

' COOTAD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.303 de 19 de octubre de 2010.
2 Cédigo de la Democracia, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.578 de 27 de abril de 2009,
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“V. CONCLUSIONES

® Primera. El régimen juridico aplicable a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Parroquiales Rurales debe analizarse, para efectos de la presente consulta, desde las
disposiciones contenidas en el Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion y en el Codigo de la Democracia, en cuanto regulan
la integracion, posesion, organizacion interna, representacion legal y
Jfuncionamiento institucional de las juntas parroquiales rurales.

¢ Segunda. De conformidad con el régimen legal aplicable, la junta parroquial rural
se integra por vocales elegidos mediante votacion popular, de entre los cuales el
vocal mds votado asume la presidencia de la junta parroquial rural. En
consecuencia, la eleccion popular se estructura sobre la dignidad de vocal de la junta
parroquial rural, mientras que la presidencia se configura como una consecuencia
legal derivada de la votacién obtenida.

e Tercera. La presidencia de la junta parroquial rural cumple una funcion ejecutiva,
representativa y administrativa dentro del Gobierno Auténomo Descentralizado
Parroquial Rural; sin embargo, dicha calidad no surge de una eleccién popular
separada o auténoma respecto de la vocalia, sino del mandato legal que atribuye la
presidencia al vocal mas votado.

* Cuarta. La diferencia de denominaciones utilizadas en distintos periodos
administrativos, tales como ‘vocal principal’ o ‘presidente de la junta parroquial
rural’, genera una duda juridica objetiva y de relevancia institucional respecto de si
dichas expresiones corresponden a dignidades juridicamente distintas o a una misma
dignidad de eleccién popular con distinta calidad funcional dentro del régimen
parroquial rural.

® Quinta. La determinacién de si la calidad de presidente o presidenta modifica la
naturaleza juridica de la dignidad de vocal, o si unicamente exterioriza la funcion
organico-funcional atribuida al vocal mas votado, resulta necesaria para dotar de
seguridad juridica a la gestion institucional de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Parroquiales Rurales.

» Sexta. La consulta que se propone formular ante la Procuraduria General del Estado
debe plantearse en términos generales y abstractos, circunscrita a la aplicacion del
COOTAD y del Cédigo de la Democracia, sin solicitar la calificacion de
candidaturas, la autorizacion de postulaciones, la revision de credenciales
electorales, la resolucion de casos concretos ni la interpretacion directa de
disposiciones constitucionales.

s Séptima. En atencion a lo expuesto, resulta juridicamente procedente elevar consulta
a la Procuraduria General del Estado a fin de que determine, dentro del régimen
legal aplicable, si la denominacion de presidente o presidenta de la junta parroquial
rural constituye una dignidad autonoma distinta de la vocalia, o si corresponde a
una calidad organico-funcional derivada de la condicion de vocal mas votado ",

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficio No. 16864, de 26 de mayo de
2026, este organismo solicit6 al Consejo Nacional Electoral (en adelante, “CNE ") que remita su
criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. Este requerimiento fue
atendido con el oficio No. CNE-SG-2026-3576-OF, de 05 de junio de 2026, ingresado en esta
Procuraduria el 8 del mismo mes y afo, al cual se adjunté el informe juridico institucional
contenido en memorando No. CNE-DNAJ-2026-0841-M, de 04 de junio de 2026.
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El informe juridico del CNE, suscrito por el Director Nacional de Asesoria Juridica del CNE, cit6
los articulos 82,217, 219, 226 y 427 de la Constitucion de la Republica del Ecuador® (en adelante,
“CRE™); 23, 25, 100, 135, 137, 166, 167 y Disposicion General Octava del Codigo de la
Democracia; y, 5 y 6 del COOTAD; con fundamento en los cuales emitidé un criterio juridico
abstentivo indicando que “en virtud de las facultades constitucionales y legales, el Consejo
Nacional Electoral, no esta facultado para realizar la interpretacion de la norma, ya que no
forma parte de sus competencias”.

2. Analisis. —

El articulo 238 de la CRE dispone que los gobiernos auténomos descentralizados (en adelante,
“GAD”) gozaran de “autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por los
principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion
ciudadana”. En este contexto, constituyen GAD “las juntas parroquiales rurales, los concejos
municipales, los concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales”.

En concordancia, el articulo 239 de la CRE establece que el régimen de los GAD se regira por la
ley correspondiente; y, respecto de las facultades legislativas de los GAD, el articulo 240 ibidem
reconoce que, “Las juntas parroquiales rurales tendran facultades reglamentarias”.

Por su parte, el articulo 255 de la CRE prescribe que cada parroquia rural “fendra una junta
parroquial conformada por vocales de eleccion popular, cuyo vocal mds votado la presidird”; y
que su conformacion, atribuciones y responsabilidades estardn determinadas en la ley (énfasis
anadido).

En este mismo ambito constitucional, el articulo 217 de la CRE dispone que la Funcion Electoral
"garantizara el ejercicio de los derechos politicos que se expresan a través del sufragio, asi como
los referentes a la organizacion politica de la ciudadania", rigiéndose por principios como el de
autonomia, independencia, publicidad, transparencia, equidad, interculturalidad, paridad de
género, celeridad y probidad.

De acuerdo con el numeral 1 del articulo 219 de la CRE, en concordancia con el numeral 1 del
articulo 25 del Codigo de la Democracia, corresponde al CNE: "Organizar, dirigir, vigilar y
garantizar, de manera transparente, los procesos electorales, convocar a elecciones, realizar los
computos electorales, proclamar los resultados, y posesionar a los ganadores de las elecciones”
(énfasis anadido).

En armonia con las citadas disposiciones constitucionales, el articulo 66 del COOTAD establece
que “La junta parroquial rural es el organo de gobierno de la parroquia rural. Estard integrado
por los vocales elegidos por votaciéon popular, de entre los cuales el mas votado lo presidira,
con voto dirimente” (énfasis afiadido).

De manera concordante, el articulo 69 del COOTAD dispone que el presidente de la junta
parroquial rural serda “la primera autoridad del ejecutivo del gobierno autonomo
descentralizado parroquial rural, elegido de acuerdo con los requisitos y regulaciones previstas
en la ley de la materia electoral”. A su vez, las letras a) y b) del articulo 70 ibidem establecen

* CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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que el presidente de la junta parroquial rural tiene las siguientes atribuciones: “a) El ejercicio de
la representacion legal, y judicial del gobierno autonomo descentralizado parroquial rural; b)
Ejercer la facultad ejecutiva del gobierno autonomo descentralizado parroquial rural " (énfasis
anadido).

En este marco, el articulo 317 del COOTAD regula las solemnidades a cumplirse en la sesién
inaugural de los érganos legislativos de los GAD para la conformacion de sus dignidades, y
dispone en su ultimo inciso que:

“Las juntas parroquiales rurales procederan a posesionar, respetando el orden de
votacion alcanzado en el proceso electoral respectivo, al vocal mds votado como
presidente o presidenta, vicepresidente o vicepresidenta y vocales en su orden (...)"
(énfasis anadido).

En desarrollo de los principios que rigen la Funcion Electoral antes referidos, el inciso final del
articulo 1 del Cédigo de la Democracia establece que sus disposiciones regulan la “participacion
popular en el ejercicio de la democracia directa para los procesos electorales y para la
designacion, remocion y revocatoria del mandato de las autoridades de los érganos de poder
publico™, bajo criterios de pluralismo ideologico politico, no discriminacion e igualdad de
oportunidades (énfasis afiadido).

En ese orden de ideas, el articulo 90 del Codigo de la Democracia prevé que las elecciones de
vocales de las juntas parroquiales rurales se realizaran cada cuatro afios y no seran concurrentes
con las elecciones nacionales. Por otra parte, el tercer inciso del articulo 91 ibidem determina que
dichos vocales “se posesionardn y entraran en funciones el catorce de mayo del aiio de su
eleccion”

En lo especifico, el articulo 158 del Codigo de la Democracia, al que hace referencia la consulta,
dispone que:

“Cada circunscripcion que corresponde a una parroquia rural tendrd una Junta
Parroquial conformada por cinco vocales electos en su jurisdiccion, salvo en aquellas
en que su poblacion sobrepase los cincuenta mil habitantes, en cuyo caso se elegirdn

a Fp

siete vocales. El vocal mds votado la presidird "’ (énfasis afadido).

El articulo 159 del Cédigo de la Democracia afiade que los vocales de juntas parroquiales rurales
se elegiran “votando por las respectivas listas de las organizaciones politicas o alianzas de su
preferencia establecidas mediante procesos democrdticos internos o elecciones primarias, que
mantendran de forma estricta la equidad, paridad, alternabilidad y secuencialidad entre hombres
y muyjeres o viceversa (...)". Finalmente, los articulos 165 y 166 del mismo cuerpo normativo
establecen que las autoridades electorales proclamaran a las y los candidatos electos conforme a
la adjudicacion de escafios y, una vez en firme dicha resolucion, emitirin y entregaran las
respectivas credenciales.

Por otro lado, es pertinente considerar que, de acuerdo con el numeral 7 del articulo 3 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC"), que
establece los métodos y reglas de interpretacion normativa, el método de interpretacién literal

* LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009,
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sefiala expresamente que “Cuando el sentido de la norma es claro, se atenderd su tenor literal,
sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar otros métodos
de interpretacion” (énfasis anadido).

De lo manifestado anteriormente se desprende que: i) el sistema electoral, regido por la CRE y el
Coédigo de la Democracia, establece que los vocales de las juntas parroquiales rurales se eligen
por listas bajo principios de paridad, proporcionalidad e igualdad, y que el orden de votacién
define la asignacion de cargos, especialmente la presidencia; ii) el CNE es el 6rgano encargado
de organizar el proceso electoral, proclamar resultados, adjudicar los cargos y entregar
credenciales, garantizando transparencia y respeto a la voluntad popular; i) la junta parroquial
rural es el 6rgano de gobierno parroquial, goza de autonomia politica, administrativa y financiera,
y actua bajo principios de equidad, subsidiariedad y participacién ciudadana; iv) el presidente de
la junta parroquial rural sera el vocal que hubiere obtenido la mayor votacion en el respectivo
proceso electoral, y ejercera la méxima autoridad ejecutiva dentro del GAD parroquial rural, con
representacion legal y judicial; v) las juntas parroquiales rurales posesionaran, respetando el orden
de votacion alcanzado en el proceso electoral respectivo, al vocal mas votado como presidente o
presidenta, vicepresidente o vicepresidenta y vocales, en su orden.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 66, 69 y
317, inciso final, del Coédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion; en concordancia con el articulo 158 de la Ley Orgéanica Electoral y de
Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador — Codigo de la Democracia, la presidencia
de una junta parroquial rural no constituye una dignidad de eleccion popular autonoma e
independiente, sino una funcion de caracter organico-funcional que se deriva necesariamente de
la calidad de vocal electo, v recae automaticamente en el vocal que haya obtenido la mayor
votacion en el respectivo proceso electoral; en consecuencia, el presidente de la junta parroquial
rural no es elegido como tal por el electorado, sino que adquiere dicha condicion como efecto
juridico directo del resultado electoral de los vocales de la junta parroquial rural.

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

Atentamente,

Abg. Juan
PROCURAD

£

C.C. Msc. José Cabrera Zurita
Presidente
CONSEJO NACIONAL ELECTORAL
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DEL CANTON MERA

Mera. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMCM-ALCALDIA-2026-4369-0, de 13 de abril de 2026, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformulé la
consulta inicialmente planteada en oficio No. GADMCM-ALCALDIA-2026-4310-0, de 18 de
marzo de 2026, en los siguientes términos:

“l.- ¢Los recursos susceptibles de ser transferidos a los Gobiernos Autéonomos
Descentralizados por parte de la Secretaria Técnica de la Circunscripcion Territorial
Amazdnica de conformidad con los articulos 60 y 62 de la Ley Orgdnica para la
Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica, tienen
una naturaleza juridica distinta a los recursos de inversion publica, de conformidad
con el articulo 10 de dicha Ley, asi como del articulo 55 del Cédigo Orgdnico de
Planificacion y Finanzas Publicas?

En caso de ser afirmativa su respuesta,

2.- ;La construccion de cualquier obra publica municipal o metropolitana, cuya fuente
de financiamiento provenga de los recursos susceptibles de ser transferidos a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados por parte de la Secretaria Técnica de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazdnica, altera la obligacién de cobro de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos de la
contribucion especial de mejoras dispuesta por el articulo 569 del Cédigo Orgdnico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion?”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El informe juridico contenido en el memorando No. GADMCM-PROCURADURIA-2026-4359-
M, de 6 de abril de 2026, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del cantén Mera (en adelante “GADM Mera ™), cit6 los articulos 569

y 578 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion' (en
adelante, “COOTAD™); 60 letra b) y 62 letra b) de la Ley Organica para la Planificacién y

! COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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Desarrollo Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica® (en delante,
“LOPICTEA”); 55 del Coédigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas® (en adelante,
“COPLAFIP"); y, el pronunciamiento de este organismo contenido en el oficio No. 08663, de 4
de julio de 2012, con base en los cuales analizd y concluy6 lo siguiente:

“1V. FUNDAMENTO Y ANALISIS JURIDICO
()

10. De las normas antes referidas se tiene que la Secretaria Técnica de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica puede transferir recursos del Fondo
para el Desarrollo Sostenible a los Gobierno Municipales, mismos que seran utilizados
en la inversion de servicios pubicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas
residuales, manejo _de desechos solidos, actividades de saneamiento y gestion v
reparacion ambiental, convirtiendo asi esto un recurso no reembolsable a la Secretaria.

11. Al ser un recurso no reembolsable a la Secretaria Técnica, esto no se convierte en
inversion del Gobierno Municipal, por lo que no se puede cobrar por las obras ejecutadas
con_estos recursos, la contribucion especial de mejoras, ya que la naturaleza de este
tributo es la recuperacion de la inversion realizada en dichas obras.

V. CRITERIO JURIDICO

12. Con base en los antecedentes, la normativa aplicable y el analisis juridico realizado,
esta Procuraduria Sindica considera que no_es procedente el cobro de contribucion
especial de mejoras por la construccion de obra publica realizada con dinero producto
de la transferencia de la Secretaria Técnica de la Circunscripcion Territorial Especial
Amazénica en cumplimiento de la Ley Organica para la Planificacion Integral de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica.

(...)" (el subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, este organismo, mediante oficios No. 16306,
No. 16307 y No. 16308, de fecha 16 de abril de 2026, solicitd los criterios juridicos institucionales
a la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME"), al Ministerio de
Economia y Finanzas (en adelante, “MEF”) y, al Consorcio de Municipios Amazénicos y
Galapagos (en adelante, “COMAGA”), respectivamente. Mediante oficios No. 16599 y No.
16600, de 6 de mayo de 2026, se insistio en dichos requerimientos al COMAGA y a la AME.

Los requerimientos fueron atendidos por: i) el MEF, mediante oficio No. MEF-CGAJ-2026-0033-
O, de 23 de abril de 2026; v, ii) la AME, mediante oficio No. No. AME-DNAJ-2026-0027-0O, de
8 de mayo de 2026. El COMAGA no atendio los requerimientos efectuados por este organismo.

El criterio juridico del MEF, ademés de las normas citadas por la entidad consultante, citd los
articulos 16, 17 y 59 de la LOPICTEA, con fundamento en los cuales concluyo:

2 LOPICTEA, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 245, 21 de mayo 2018.
¥ COPLAFIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010.
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IIl. RESPUESTA:

En relacion con la primera consulta, cabe seiialar que, sobre la base de lo dispuesto en
los articulos 16, 17 y 59 de la Ley Organica para la Planificacion y Desarrollo Integral
de la Circunscripcion Territorial Especial Amazénica, la Secretaria Técnica de la
Circunscripcion Territorial Amazénica, no tiene a su cargo la administracion del Fondo
para el Desarrollo Sostenible Amazonico, y, por lo tanto, tampoco la transferencia de
recursos a los respectivos Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Concordantemente, los articulos 60 y 62 de la Ley en mencion, norman lo relativo al
Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazénico (Art. 59 de la LOPDICTEA), que se
financia con una asignacion equivalente al 4% del precio de venta por cada barril de
petroleo que se extraiga en dicha Circunscripcion Territorial; fondo cuyos recursos son
distribuidos y transferidos directamente por el Banco Central del Ecuador a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados beneficiarios (Art. 60 de la LOPDICTEA); Y,
utilizados conforme lo dispuesto en el articulo 62 de la menciona Ley; por lo que no
tienen relacion con la consulta formulada por el Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del canton Mera.

Por lo expuesto, resulta inviable atender las consultas realizadas por el GAD Municipal
del canton Mera” (énfasis corresponde al texto original).

Por su parte, el criterio juridico de la AME, ademas de lo previamente mencionado, cité los
articulos 238 y 240 de la Constitucion de la Republica del Ecuador* (en adelante, “CRE™); 7, 9,
57,59, 60, 574, 575 y 576 del COOTAD, con fundamento en los cuales concluy lo siguiente:

)
4. CRITERIO JURIDICO

En mérito de lo expuesto, esta Direccion Nacional de Asesoria Juridica de la Asociacion
de Municipalidades Ecuatorianas, emite el siguiente criterio:

- Los recursos transferidos por la Secretaria Técnica de la Circunscripcion Territorial
Especial Amazénica, constituyen inversion publica, en los términos del articulo 55 del
Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas, sin perjuicio de su cardcter no
reembolsable.

- La fuente de financiamiento de la obra publica no altera la configuracion del hecho
generador de la contribucion especial de mejoras, el cual se fundamenta en el beneficio
que reciben los inmuebles.

- En consecuencia, es juridicamente procedente el cobro de la contribucion especial de
mejoras, aun cuando la obra hava sido financiada con recursos del Fondo para el

* CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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Desarrollo Sostenible Amazonico, siempre que se cumplan los presupuestos legales para
su determinacion.

- Sin perjuicio de lo anterior, los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales
podran, en ejercicio de su potestad normativa, establecer exoneraciones o reducciones
mediante ordenanza, en atencion a criterios de politica publica, equidad social o destino
especifico de los recursos” (1o subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que el informe juridico de la entidad consultante difiere del criterio
juridico de la AME. Asi, para el GADM Mera no es procedente el cobro de la contribucion
especial de mejoras cuando se trate de la construccion de una obra publica financiada con recursos
del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazonico, al considerarlos no reembolsables y por
tanto, carentes de la naturaleza de inversion publica. Por su parte, la AME considera juridicamente
procedente el cobro del tributo referido, sin perjuicio de la potestad de establecer exoneraciones
o reducciones mediante la ordenanza respectiva. Finalmente, el MEF sefiala que la Secretaria
Técnica de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica no tiene a su cargo ni la
administracion ni la transferencia de los recursos del Fondo antes mencionado, pues aquellos son
distribuidos y transferidos por el Banco Central del Ecuador. En tal virtud, concluye que es
inviable atender las consultas realizadas por el GADM Mera.

2. Analisis. -

A efectos de facilitar el estudio de las consultas, el anélisis se dividira en los siguientes puntos: i)
Naturaleza del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazoénico de la Circunscripeion Territorial
Especial Amazénica; y, ii) Contribucion especial de mejoras y su cobro respecto de recursos no
reembolsables.

2.1. Naturaleza del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazénico de la Circunscripcién
Territorial Especial Amazénica. -

El articulo 274 de la CRE prevé que los gobiernos auténomos descentralizados (en adelante,
“GAD"™), en cuyo territorio se exploten o industrialicen recursos naturales no renovables,
“tendrdn derecho a participar de las rentas que perciba el Estado por esta actividad, de acuerdo
con_la ley”. Similar prevision consta en el articulo 175 del COOTAD (el subrayado me
corresponde).

El articulo 207 del COOTAD contempla que el objetivo de dichas transferencias es compensar a
los GAD “por la explotacién de recursos naturales no renovables, los efectos negativos de su
explotacion y la disminucion del patrimonio nacional”. Seguan el articulo 209 del COOTAD, el
destino de estas transferencias “estard orientado al desarrollo humano y proteccion de la
naturaleza vy el _ambiente”’, sin que esto implique la evasion de las responsabilidades de
prevencion, mitigacion y reparacion de los dafios ambientales y sociales; ademas del
“financiamiento de egresos no permanentes que generen directamente acumulacion de capital o
activos _publicos de larga duracion, en los territorios donde se produzcan estos impactos”,
procurando la generacion de infraestructura publica y de fuentes de energia limpias (lo subrayado
me corresponde).

Por su parte, el articulo 62 de la LOPICTEA, al referirse a la utilizacion de los recursos recibidos
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del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazénico (en adelante, “FDSA ”), precisa en su letra b)
que los GAD Municipales los emplearén “exclusivamente para inversion en servicios piiblicos
de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas residuales, manejo de desechos sélidos,
actividades de saneamiento y gestion y reparacion ambiental ” (lo subrayado me corresponde).

El inciso posterior a la letra ¢) del mismo articulo agrega que los tres niveles de GAD priorizaran
la inversion de esos recursos en los sectores que tengan los més altos indices de necesidades
basicas insatisfechas, de riesgo y vulnerabilidad asociados a la discriminacion de género y la
violencia contra la mujer, asi como con menor cobertura de servicios basicos. De la norma
transcrita se advierte que la propia LOPICTEA califica el empleo de estos recursos como
"inversion".

Por otra parte, los incisos primero y segundo del articulo 4 del COPLAFIP prevén que se
someteran a este codigo todas las entidades, instituciones y organismos comprendidos en los
articulos 225, 297 y 315 de la CRE, respetando “la facultad de gestion auténoma, de orden
politico, administrativo, econémico, financiero y presupuestario” de las instituciones del sector
publico.

A su vez, el articulo 55 del COPLAFIP define la inversion como el conjunto de egresos y/o
transacciones “que se realizan con recursos publicos para mantener o incrementar la riqueza v
capacidades sociales y del Estado, con la finalidad de cumplir los objetivos de la planificacién”
(lo subrayado me corresponde).

En esa linea, la Procuraduria General del Estado, mediante pronunciamiento contenido en el oficio
No. 13888, de 14 de noviembre de 2025, respecto de la naturaleza de los articulos 62 de la
LOPICTEA y 57 del COPLAFIP, expuso lo siguiente:

“(...)

En consecuencia, el contenido histérico de la norma, asi como las reformas introducidas,
restringen el uso de los recursos del FDSA a los fines expresamente previstos en los
articulos 30, 60.1 v 62 literal b) de la LOPICTEA.

()

Complementariamente a lo expuesto, el articulo 57 del Cédigo Orgénico de Planificacion
v Finanzas Publicas (en adelante, ‘COPLAFIP’) dispone que la inversion publica debe
estar debidamente planificada, definiendo los planes de inversion como: ‘la expresion
técnica y financiera del conjunto de programas y proyectos de inversion, debidamente
priorizados, programados y territorializados, de conformidad con las disposiciones de
este codigo. Estos planes se encuentran encaminados a la consecucion de los objetivos
del regimen de desarrollo y de los planes del gobierno central y los gobiernos auténomos
descentralizados’. A tales efectos, corresponderd a los GAD Municipales planificar el
uso de los recursos del FDSA, en observancia de las normas vigentes al tiempo de su

De la normativa y pronunciamientos citados se desprende lo siguiente: i) los GAD
Municipales deberan utilizar los recursos del FDSA exclusivamente para gastos de
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inversion por lo cual se prohibe su uso en gasto corriente; ii) los articulos 30, 60.1y 62
literal b) de la LOPICTEA permiten que los GAD Municipales utilicen el Fondo de
Desarrollo Sostenible Amazonico para inversion en servicios publicos de agua potable,
alcantarillado, tratamiento de aguas residuales, manejo de desechos solidos, actividades
de saneamiento, gestion y reparacion ambiental; y, provectos de inversion para prevenir
la violencia de género, erradicar la violencia contra la mujer y politicas locales de
igualdad; iii) los GAD Municipales priorizardn también la inversion de estos recursos
en sectores que tengan los mas altos indices de necesidades basicas insatisfechas, de
riesgo y vulnerabilidad en la forma determinada por el tercer inciso del articulo 62y, iv)
la temporalidad de la transferencia de los recursos por parte del Gobierno Central no
modifica la forma en que los GAD Municipales deben utilizar los recursos del FDSA;
aquella unicamente debe observar los limites establecidos en la LOPICTEA, sin que
exista otro elemento de similar naturaleza que incida en su consideracion.

3. Pronunciamiento.

En atencioén a los términos de la consulta, se concluye que, de conformidad con los
articulos 30, 60.1 y 62 literal b) e inciso tercero de la LOPICTEA, los recursos recibidos
del Fondo para el Desarrollo Sostenible deben destinarse exclusivamente a inversion en
servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas residuales,
manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento y gestion y reparacion
ambiental: asi como a provectos de inversion orientados a prevenir la violencia de
género, erradicar la violencia contra la mujer v apoyvar politicas locales de igualdad;
estando prohibido su uso para gasto corriente. (...)” (Lo subrayado me corresponde).

Adicionalmente, la LOPICTEA regula dos tipos de Fondos, el FDSA y el Fondo Comun para la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica (en adelante “Fondo Comun de la CTEA™), que
tiene otros fines de destinacion especificos y cuya administracion, al tenor de su articulo 16, le

corresponde a la Secretaria Técnica de la Circunscripcién Territorial Especial Amazoénica (en
adelante, “STCTEA"™).

En este contexto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 01141, de 1 de marzo de
2023, este organismo se pronuncié sobre la naturaleza de la STCTEA en los siguientes términos:

l.iy(. ) .)
3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de conformidad con
los articulos 11 de la Ley Orgdnica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion
Territorial Especial Amazénica y 11 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, la Secretaria Técnica de la Circunscripcion Territorial
Especial Amazénica es una entidad de derecho publico, con personeria juridica,
patrimonio y recursos economicos propios, con autonomia técnica, administrativa y
financiera que no forma parte de la Funcion Ejecutiva.

Respecto a su segunda consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 11, 13, 16
y 66 de la Ley Organica para la Planificacion Integral de la Circunscripcion Territorial
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Especial Amazonica, la_administracion de su Fondo Comin compete a la Secretaria
Técnica, previa la respectiva coordinacion interinstitucional que efectiie el consejo a fin
de que los proyectos que se incluyan y prioricen en el Plan Integral para la Amazonia
guarden armonia con Plan Nacional de Desarrollo.

(...)” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) los GAD en cuyo territorio se exploten o industrialicen recursos
naturales no renovables tienen derecho a participar de las rentas que perciba el Estado por esas
actividades; ii) los GAD Municipales emplearan los recursos recibidos del FDSA exclusivamente
para inversion en servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas
residuales, manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento y gestién y reparacion
ambiental, priorizando los sectores con los més altos indices de necesidades bésicas insatisfechas,
de riesgo y vulnerabilidad; iii) dichos recursos, en cuanto se ejecutan en las obras y servicios antes
sefialados, constituyen inversion piblica en los términos del articulo 55 del COPLAFIP, sin que
su caracter no reembolsable modifique tal naturaleza; y, iv) la LOPICTEA distingue el FDSA del
Fondo Comun de la CTEA, siendo este tltimo, y no el FDSA, el que administra la STCTEA.

2.2. La contribucién especial de mejoras y su cobro respecto de recursos no reembolsables.-

De acuerdo con lo previsto en el articulo 16 del Codigo Tributario® (en adelante, “CT™), se
entiende por hecho generador “al presupuesto establecido por la ley para configurar cada
tributo” . Conforme lo dispuesto en el inciso primero del articulo 24 ibidem, el sujeto pasivo de
la obligacién tributaria es “la persona natural o juridica que, segun la ley, estd obligada al
cumplimiento de la prestacion tributaria, sea como contribuyente o como responsable” (lo
subrayado me corresponde).

En materia de contribucion especial de mejoras, el articulo 569 del COOTAD establece que su
hecho generador es "el beneficio real o presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles
por la construccion de cualquier obra piiblica municipal o metropolitana". En concordancia, el
articulo 573 ibidem precisa que existe tal beneficio cuando "una propiedad resulta colindante
con una obra publica, o se encuentra comprendida dentro del drea declarada zona de beneficio
o influencia por ordenanza del respectivo concejo".

El articulo 574 del COOTAD establece que el sujeto activo del tributo es "la municipalidad o
distrito metropolitano en cuya jurisdiccion se ejecuta la obra"; y, el articulo 575 ibidem prevé
que son sujetos pasivos "los propietarios de los inmuebles beneficiados por la ejecucion de la
obra publica", aclarando que las municipalidades y distritos metropolitanos "podran absorber
con cargo a su presupuesto de egresos, el importe de las exenciones que por razones de orden
publico, economico o social se establezcan mediante ordenanza".

Segun el articulo 576 del COOTAD, “la contribucién especial tiene cardcter real”, precisando
que las propiedades beneficiadas, cualquiera que sea su titulo legal o situacion de
empadronamiento, “responderdn con su valor por el débito tributario”. Agrega el citado articulo
que “Los propietarios solamente responderan hasta por el valor de la propiedad, de acuerdo con
el avaliio municipal actualizado, realizado antes de la iniciacion de las obras”.

* CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.
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Respecto de la base de la contribucion especial, el articulo 578 del COOTAD sefiala que ésta
“serd el costo de la obra respectiva, prorrateado entre las propiedades beneficiadas, en la forma
y proporcién que se establezca en las respectivas ordenanzas ™.

En este sentido, mediante oficio No. 08663, de 4 de julio de 2012, la Procuraduria General del
Estado concluyo lo siguiente:

"De las normas y la jurisprudencia citadas se desprende que, el hecho generador de las
contribuciones especiales de mejoras, segun el articulo 569 del COOTAD {...). es el
beneficio proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas por la construccion de
cualquier obra publica; que el sujeto activo de dicho tributo es la Municipalidad, y, que
no forma parte integrante del hecho generador, que las obras hayan sido o no ejecutadas
por el sujeto activo (Municipalidad), en virtud de que las contribuciones especiales de
mejoras son tributos vinculados, que surgen de una obra en que el Estado ha efectuado
gastos que benefician en forma directa a los sujetos pasivos, quienes quedan obligados
al_pago del tributo_desde que se configura el hecho generador(lo subrayado me
corresponde).

Adicionalmente, los concejos municipales tienen la facultad de disminuir o exonerar el pago del
tributo. En efecto, el inciso segundo del articulo 569 del COOTAD prevé que los concejos
municipales o distritales "podran disminuir o exonerar el pago de la contribucion especial de
mejoras en consideracion de la situacion social y economica de los contribuyentes”. En esa linea,
mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 20700, de 14 de octubre de 2022, este
organismo sefial6 que los GAD municipales estan facultados para disminuir, exonerar o extinguir
contribuciones especiales mediante ordenanza, motivada en razones de orden publico, econémico
o social y previo analisis de su impacto financiero.

De lo expuesto se observa que: 7) el hecho generador de la contribucion especial de mejoras es el
beneficio real o presuntivo que la construccion de una obra publica proporciona a las propiedades
inmuebles; i) son sujetos pasivos los propietarios de los inmuebles beneficiados, y la base del
tributo es el costo de la obra prorrateado entre dichas propiedades; iii) no integra el hecho
generador la circunstancia de quién ejecuto la obra ni la fuente de su financiamiento; por lo tanto,
el caracter no reembolsable de los recursos utilizados no altera el nacimiento ni la exigibilidad
del tributo; y, iv) los concejos municipales pueden disminuir o exonerar el pago de la contribucion
mediante ordenanza.

3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos
175, 207 y 209 del Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion;
16, 60 y 62 letra b) de la Ley Organica para la Planificacion y Desarrollo Integral de la
Circunscripcion Territorial Especial Amazonica; y, 55 del Codigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas, los recursos del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazonico se distribuyen
y transfieren a los Gobiernos Auténomos Descentralizados por el Banco Central del Ecuador y
no por la Secretaria Técnica de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica. Asi, los
recursos que provienen del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazonico constituyen inversion
publica; el hecho que tengan caréacter no reembolsable no altera su naturaleza juridica.
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Respecto de la segunda consulta se concluye que, segun los articulos 569, 574, 575 y 578 del
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, la fuente de
financiamiento de la obra pliblica no altera la obligacion de cobro de la contribucion especial de
mejoras, cuyo hecho generador es el beneficio real o presuntivo que la obra proporciona a las
propiedades inmuebles, con independencia de quién la ejecute y del origen de los recursos con
que se financie. Por otra parte, los concejos municipales tienen la facultad para disminuir o
exonerar su pago mediante ordenanza, en consideracion de la situacion social y econdmica de los
contribuyentes.

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

Atentamente,

Abg. Juan CAtlos arrea Vale

AL DEL

77
STADO

Mtr. Yuri Colorado Mirquez
~ Presidenta de la Asociacién de Municipalidades Fcuatorianas - AME

Econ. Sariha Belén Moya Angulo
Ministra de Economia y Finanzas

Anexos: Oficio No. 08663, de 04 de julio de 2012.
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Licenciado

Luis Dario Villacrés Roman

DIRECTOR EJECUTIVO

AGENCIA NACIONAL DE TRANSITO - ANT
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ANT-ANT-2026-0170-OF, de 15 de abril de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul6 la siguiente consulta:

“l. Cudl es el alcance de la expresion ‘cualquier otro cobro conexo’ contenida en la
Disposicion General Trigésima Quinta del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Puiblicas y qué rubros deben entenderse comprendidos dentro de ella; en particular, si dicha
expresion incluye o no la tasa correspondiente al Sistema Publico para Pago de Accidentes
de Transito (SPPAT), la tasa correspondiente a la Junta de Beneficencia de Guayaquil y el
valor correspondiente a la emision de placas de identificacion vehicular por primera vez,
asi como cualquier otro rubro de naturaleza andloga que se recaude con ocasion del
proceso de matriculacion vehicular”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta contenido en memorando No. ANT-DAJ-2026-0635-
M, de 15 de abril de 2026, suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la Agencia Nacional de
Trénsito (en adelante, “ANT") cit6 los articulos 82, 225, 226, 227, 237, 425 y 426 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE"™); 14, 22, 25, 26 y 28 del Codigo Orgénico
Administrativo? (en adelante, “COA"); 16, 103, 104 y segundo articulo innumerado a continuacién
del articulo 214.z de la Ley Orgénica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial® (en adelante,
“LOTTTSV"); la Disposicion Reformatoria Séptima de la Ley Orgénica de Transparencia Social* (en
adelante, “LOTS™); la Disposicion General Trigésima Quinta del Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Pablicas® (en adelante, “COPLAFIP"); 285 y 286 del Codigo Orgénico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD ™); 177 del Reglamento General
para la Aplicacion de la LOTTTSV (en adelante, “RGALOTTTSV™"); 11, 17 y 119 del Reglamento de
Procedimientos y Requisitos para la Matriculacion Vehicular® (en adelante, “Reglamento para
Matriculacion”); y, la Resolucion No. 025-DIR-2023-ANT?, que contiene el “Cuadro tarifario de

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

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

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

* LOTS, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 112 de 28 de agosto de 2025,

* COPLAFIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010.

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

" RLOTTTSV, emitido mediante Decreto Ejecutivo No. 1196, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 731 de 25 de junio
de 2012.

* Reglamento para Matriculacion, emitido mediante Resolucion No. 008-DIR-2017-ANT, publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 151 de 24 de octubre de 2025.

? Resolucion No. 025-DIR-2023-ANT, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 505 de 26 de febrero de 2024,
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valores de los derechos por los servicios que presta la Agencia Nacional de Regulacion y Control del
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial”, que entrd en vigencia a partir del 01 de enero de
2024. Con estos fundamentos analizé y concluyo:

“(..)

1V. CRITERIO JURIDICO

En atencion a la consulta formulada, esta Direccion de Asesoria Juridica emite el siguiente
criterio juridico institucional:

1

o

La exoneracion prevista en la Disposicion General Trigésima Quinta del Codigo
Orgdanico de Planificacion y Finanzas Publicas resulta aplicable a los vehiculos
cuya transferencia, donacion, adjudicacion o adquisicion por parte de
instituciones del sector publico se produzca con posterioridad al 28 de agosto
de 2025.

La referida exoneracion no resulta aplicable a los vehiculos incorporados al
patrimonio institucional con anterioridad al 28 de agosto de 2025, aun cuando
respecto de ellos se generen con posterioridad obligaciones de matricula
vehicular anual, tasas de revision técnica vehicular, tasas ambientales y demds
cobros conexos.

ol
La ANT, sus Direcciones Provinciales, los Gobiernos _Autonomos
Descentralizados, y las mancomunidades, que tengan competencias sobre
matriculacion vehicular, revision técnica vehicular o cobros asociados, deben
aplicar la exoneracion unicamente respecto de los vehiculos comprendidos en la
disposicion y cuyo ingreso al patrimonio institucional se haya producido con
posterioridad al 28 de agosto de 2025, absteniéndose de exigir el pago de la
matricula vehicular anual, de las tasas de revision técnica vehicular, de las tasas
ambientales v de los demds cobros conexos que tengan naturaleza anual y se
encuentren directa e inmediatamente vinculados al proceso de matriculacion
vehicular o revision técnica vehicular.

Esta Direccion de Asesoria Juridica considera que la tasa correspondiente al
Sistema Publico para Pago de Accidentes de Transito (SPPAT) no se encuentra
comprendida dentro de la expresion ‘cualquier otro cobro conexo’ contenida en
la Disposicion General Trigésima Quinta del Codigo Organico de Planificacion
y Finanzas Publicas, por tratarse de un rubro con regulacion legal especifica y
autonoma en la Ley Orgdnica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad

Vial, que dispone su pago anual para todos los vehiculos a motor, sean de
propiedad publica o privada, y unicamente exonera a los vehiculos del sector
publico del pago de multas y recargos adeudados a dicho sistema.

Esta Direccion de Asesoria Juridica considera que la tasa correspondiente a la
Junta de Beneficencia de Guavaquil no se encuentra comprendida dentro de la
expresion_‘cualquier otro cobro conexo’ contenida en la Disposicion General
Trigésima Quinta del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas,
por tratarse de un rubro con fuente normativa propia, beneficiario especifico y
régimen_diferenciado, cuya recaudacion conjunta con la matricula vehicular
responde a una vinculacion operativa, mas no a una identidad juridica con la
matricula vehicular anual ni con sus rubros conexos.

Esta Direccion de Asesoria Juridica considera que el valor correspondiente a
la emision de placas de identificacion vehicular por primera vez no se encuentra
comprendido dentro de la expresion ‘cualquier otro cobro conexo’ contenida en
la Disposicion General Trigésima Quinta del Codigo Organico de Planificacion
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y Finanzas Publicas, por tratarse de un servicio especifico, sujeto a regulacion
procedimental y tarifaria propia” (lo subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, este organismo solicité, mediante oficios No. 16369
y No. 16370, de 21 de abril de 2026, los criterios juridicos de la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas (en adelante, “AME ") y del Servicio Publico para Pago de Accidentes de Tréansito (en
adelante, “SPPAT”), respectivamente. Con oficio No. 16695, de 13 de mayo de 2026, se insistié en
dicho requerimiento al SPPAT.

Los requerimientos realizados por este organismo fueron atendidos por: i) la AME, mediante oficio
No. AME-DNAJ-2026-0028-0O, de 08 de mayo de 2026, ingresado en este organismo el 11 de los
mismos mes y afio; y, i) el SPPAT, a través del memorando No. SPPAT-DAJ-2026-0115-M, de 28
de mayo de 2026, ingresado en esta Procuraduria el 1 de junio de 2026.

El criterio juridico de la AME, ademas de las normas antes referidas, cité los articulos 1 y 240 de la
CRE; 55 letra f) del COOTAD; 102 de la LOTTTSV: y, 1 y 5 del Decreto Ejecutivo No. 805'°,
concluyendo lo siguiente:

“Cs)
1V. Conclusiones, —

4.1. La Disposicion General Trigésima Quinta del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, determina que las instituciones del sector publico estaran exentas del
pago de matricula vehicular anual, tasas de revision técnica vehicular, tasas ambientales y
cualquier otro cobro conexo; lo que circunscribe la exoneracion a aquellos rubros
directamente relacionados con la renovacion anual que permite al vehiculo mantener su
registro, (...).

4.2. Se debe entender por ‘cualquier otro cobro conexo’ todo rubro gue se aporte directa o
indirectamente a una institucion publica, cuvo efecto principal sea permitir la circulacion
normal y regulada de los vehiculos por la red vial publica.

4.3. La matriculacion anual de todo vehiculo, pertenezca este a personas naturales o
Juridicas, publicas o privadas, tiene como finalidad asegurar la fiabilidad técnica de los
vehiculos, mantener registros permanentes v actualizados, y cubrir rubros destinados a la
preservacion_ambiental, mejoramiento vial, entre otros, cuyos efectos son duraderos sin
necesidad de un evento que los active.

4.4. El Sistema Publico para el Pago de Accidentes de Transito (SPPAT), no tiene como
objeto principal la gestion vehicular ni la cobertura de dafios materiales, sino la atencion a
las personas victimas de accidentes de transito. Para su activacion se requiere: i) la
existencia de un accidente de transito; ii) la presencia de victimas con lesiones que necesiten
atencion médica o la existencia de victimas fatales; y iii) el traslado de estas a centros de
salud.

4.5. En consecuencia, el pago del SPPAT, es de cardacter preventivo en favor de los usuarios
de la red vial nacional, pues no se enfoca en el vehiculo, sino en la proteccion de los derechos
a la salud, a la vida y a la integridad fisica de las personas, garantizando una cobertura
minima de atencion médica emergente.

'" Decreto Ejecutiva No. 805, publicado en el Registro Oficial No. 635 de 25 de noviembre de 2015,
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4.6. Por lo tanto, el pago del SPPAT, no se encuentra comprendido dentro de la exoneracion
del pago de la matriculacion vehicular, va que responde a una finalidad distinta. Su omision

en_vehiculos de instituciones publicas dejaria sin cobertura minima de salud tanto a sus
ocupantes como a terceros, lo que podria acarrear responsabilidades estatales.

4.7. Es decir, el punto de convergencia entre el proceso de matriculacion con el pago al
SPPAT, es circunstancial en el momento del pago, mas no por esto corresponde al mismo
servicio.

4.8. En consecuencia, y conforme a los argumentos expuestos, se concuerda con el andlisis
juridico emitido mediante Memorando Nro. ANT-DAJ-2026-0635-M (...)". (Lo subrayado
me corresponde).

Por su parte, el criterio juridico del SPPAT, en adicion a las normas antes referidas, cit6 los articulos
3,4,22 y25del COA; y, 15 y 82 de la Norma Técnica del Servicio Publico para Pago de Accidente
de Transito, con fundamento en los cuales analizé y concluyo:

()
CONCLUSION

La expresion ‘cualquier otro cobro conexo’ (...) debe interpretarse en relacion con aquellos
rubros directamente vinculados al proceso de matriculacion vehicular, revision técnica,
control administrativo o habilitacion del vehiculo para su circulacion.

()

El hecho de que la tasa SPPAT se recaude conjuntamente con los valores de matriculacion
vehicular constituye unicamente un mecanismo operativo de cobro y recaudacion establecido
legalmente, sin que ello implique que dicha tasa adquiera la calidad de "tasa conexa’ a la
matriculacion vehicular.

(...)

Conforme el principio de legalidad y seguridad juridica, las exoneraciones deben
interpretarse restrictivamente y unicamente en los casos expresamente previstos en la ley,
por lo que no resulta juridicamente procedente extender la exoneracion prevista (...) a la tasa
SPPAT”.

De lo expuesto se observa, respecto del alcance de la expresion “cualquier otro cobro conexo”, que la
ANT sostiene que aquella no comprende la tasa correspondiente al SPPAT, la tasa correspondiente a
la Junta de Beneficencia de Guayaquil ni el valor correspondiente a la emision de placas de
identificacion vehicular por primera vez por tratarse, seglin su criterio, de rubros con regulacion
especifica y autonoma. En este sentido, la AME y el SPPAT coinciden con la ANT en que la tasa
correspondiente al SPPAT no se encontraria comprendida en la expresion “cualquier otro cobro
conexo” prevista en la Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP al considerar que dicho
rubro tiene naturaleza y finalidad distintas de aquellas vinculadas a la matriculacion vehicular, revision
técnica, control administrativo o habilitacién del vehiculo para su circulacion. Asimismo, sefialan que
su recaudacion conjunta con los valores correspondientes a la matriculacion vehicular constituye un
mecanismo operativo de cobro que no modifica su naturaleza juridica.
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2. Analisis. - 17654

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en la consulta, el presente anélisis se
estructura en los siguientes puntos: 7) Tasa correspondiente al SPPAT, impuesto a favor de la Junta de
Beneficencia de Guayaquil y a la emision de placas de identificacion vehicular por primera vez; y, ii)
Alcance de la exoneracion de matricula vehicular y tasas conexas prevista en la Disposicién General
Trigésima Quinta del COPLAFIP.

2.1. Tasa correspondiente al SPPAT, el impuesto a favor de la Junta de Beneficencia de
Guayaquil y a la emision de placas de identificacién vehicular por primera vez. -

De conformidad con lo previsto en el inciso segundo del articulo 103 de la LOTTTSV, el documento
que acredite el contrato de seguro obligatorio para siniestros de transito, Sistema Publico para el Pago
de Accidentes de Transito, “serd documento habilitante antes de la matriculacion y circulacion de un
vehiculo” (lo subrayado me corresponde). Agrega el inciso primero del segundo articulo innumerado
luego del articulo 214Z de la LOTTTSV que todos los vehiculos a motor, sin restriccién de ninguna
naturaleza, sea de propiedad ptiblica o privada, “deberdn cancelar anualmente la tasa por el servicio
que se preste a traveés del Sistema Publico para Pago de Accidentes de Transito, en conjunto con los
valores correspondientes a la matriculacion vehicular”, segin la calendarizacion establecida para el
efecto por la Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad
Vial (lo subrayado me corresponde). En este sentido, el inciso final del segundo articulo innumerado
luego del articulo 214Z de 1a LOTTTSV “exonera el pago de multas y recargos adeudados al Sistema
Publico para Pago de Accidentes de Transito a los vehiculos del sector publico”.

Por su parte, el articulo 103 de la Ley para la Promocién de la Inversion y Participacion Ciudadana
reformo los numerales 4 y 6 del articulo 1 de la Ley de Impuestos para la Junta de Beneficencia de
Guayagquil. En lo pertinente, el numeral 4 dispone:

“Los propietarios de automotores, cuyo avalio no supere la cantidad de diez mil dolares de
los Estados Unidos de América, pagaran a favor de la H. Junta de Beneficencia de Guayaquil
la cantidad de diez dolares al momento de obtener su matricula anual en la Comision de
Transito del Guayas, si los automotores superaran este avaliio, pagardn quince dolares. Este
impuesto serd recaudado en la forma prevista por la ley y debera ser remitido por el agente
recaudador, dentro de los cinco primeros dias de cada mes directamente al tesorero de la H.
Junta de Beneficencia de Guayaquil.

Los automotores de transporte publico, incluidos los taxis, pagaran unicamente el 50% de
este valor”.

Por otra parte, respecto de la emision de placas de identificacion vehicular, el numeral 10 del articulo
20 dela LOTTTSV establece que es funcion del Directorio de la ANT fijar “los valores de los derechos
de los titulos habilitantes y demas documentos valorados, en el ambito de su competencia™. A su vez,
el numeral 16 del mismo articulo le atribuye la facultad de expedir los reglamentos necesarios para el
cumplimiento de sus fines y objetivos.

En concordancia con ello, el articulo 21 de la LOTTTSV dispone que el Directorio emitird sus
pronunciamientos mediante resoluciones motivadas, que seran publicadas en el Registro Oficial. Por
su parte, el numeral 4 del articulo 29 ibidem atribuye al Director Ejecutivo de la ANT la funcion de
elaborar las regulaciones y normas técnicas para la aplicacion de la ley y su reglamento, y someterlas
a aprobacion del Directorio; y, el numeral 19 del mismo articulo le asigna la atribucion de recaudar,
administrar y controlar los recursos econdomicos y patrimoniales de la institucion.
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En cuanto a los recursos y patrimonio de la ANT, el articulo 30 de la LOTTTSV incluye, entre otros,
los provenientes de los derechos por el otorgamiento de licencias, matriculas, placas y titulos
habilitantes para la operacion de servicios de transporte, transito y seguridad vial dentro del 4mbito
nacional, sin incluir las jurisdicciones regionales, metropolitanas o municipales que asuman las
competencias respectivas.

De otro lado, el inciso primero del articulo 101A de la LOTTTSV prevé que todo vehiculo, sin
excepcion, deberd circular portando dos placas de identificacion vehicular, que seran reguladas,
autorizadas y entregadas por la ANT o por los Gobiernos Auténomos Descentralizados (en adelante
“GAD”) que, en ejercicio de sus competencias exclusivas, hayan obtenido la autorizacion para su
otorgamiento por parte del ente encargado de las competencias a nivel nacional. Al efecto, mediante
Resolucion No. 001-DIR-2026-ANT, de 14 de enero de 2026, el Directorio de la ANT expidi6 la
normativa que contiene los valores especificos relativos a series nuevas y duplicados de placas de
identificacion vehicular.

De lo manifestado se observa que: i) el SPPAT constituye documento habilitante antes de la
matriculacién y circulacion de un vehiculo; i7) todos los vehiculos a motor, sin distineion, sean de
propiedad publica o privada, deben pagar anualmente la tasa por el servicio que se preste a través del
SPPAT, junto con los valores correspondientes a la matriculacion vehicular, segiin la calendarizacion
emitida por la ANT; iii) respecto de dicho Sistema, el legislador ha previsto para los vehiculos del
sector publico la exoneracion del pago de multas y recargos adeudados; iv) el rubro a favor de la Junta
de Beneficencia de Guayaquil se encuentra regulado como un impuesto cuyo pago se efectia al
momento de obtener la matricula anual; y, v) la LOTTTSV distingue, dentro de los recursos de la
ANT, los derechos por el otorgamiento de licencias, matriculas, placas y titulos habilitantes, y la
Resolucion No. 001-DIR-2026-ANT contempla valores especificos relativos a series nuevas y
duplicados de placas de identificacion vehicular.

2.2, El alcance de la exoneracién de matricula vehicular y tasas conexas prevista en la
Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP. -

De acuerdo con lo previsto en el inciso primero del articulo 103 de la LOTTTSV, la ANT o los GAD,
dentro del &mbito de sus competencias, “emitirdn la matricula previo pago de las tasas e impuestos
correspondientes” y el cumplimiento de los requisitos previstos en el Reglamento y en las ordenanzas
que para el efecto se expidan, seglin corresponda.

En este contexto, la Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP, agregada por la
Disposicion Reformatoria Séptima de la LOTS, establece lo siguiente:

“TRIGESIMA QUINTA.- Exoneracion de matricula vehicular y tasas conexas.- Las
instituciones del sector publico estaran exentas del pago de matricula vehicular anual, tasas
de revision técnica vehicular. tasas ambientales, y cualquier otro cobro conexo, respecto de
los vehiculos que les sean transferidos, donados o adjudicados, o cuando actiien como
compradores en cualquier circunstancia, inclusive cuando la transferencia de la propiedad
se realice en aplicacion de la normativa vigente respecto a bienes incautados y comisados”
(lo subrayado me corresponde).

De la disposicidn transcrita se desprende que la exoneracion prevista por el legislador se refiere, de
manera expresa, al pago de matricula vehicular anual, tasas de revisién técnica vehicular, tasas
ambientales y cualquier otro cobro conexo, respecto de los vehiculos que ingresen al patrimonio de
instituciones del sector publico bajo los supuestos previstos en la misma norma. No obstante, la
disposicion no define la expresion “cualquier otro cobro conexo”, por lo que su alcance debe
determinarse a partir de su tenor literal y del contexto normativo en el que se inserta.
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Al efecto, la Resolucion No. 001-DIR-2026-ANT, al precisar las “74SAS GENERALES
MATRICULACION DE VEHICULOS ", incluye las siguientes de caracter anual: matriculacion de
vehiculos particulares, estado, cuenta propia nuevo-usado; matriculacion de vehiculos particulares,
estado, cuenta propia nuevo-usado (100% eléctrico); matriculacion motos particulares, estado,
nuevo-usado, de transporte publico nuevo-usado, y, de transporte comercial nuevo-usado.

De acuerdo con el numeral 15 del articulo 74 del COPLAFIP, al ente rector del Sistema Nacional de
Finanzas Publicas le corresponde dictaminar, “en forma previa, obligatoria y vinculante”, sobre todo
proyecto de ley, decreto, acuerdo, resolucién o cualquier otro instrumento legal o administrativo “que
tenga impacto en los recursos publicos o que genere obligaciones no contempladas en los
presupuestos del Sector Publico no Financiero”, excepto a los GAD.

La Resolucién No. 001-DIR-2026-ANT, entre sus considerandos, prevé lo siguiente:

“Que, mediante oficio No. MEF-VGF-2025-0902-0 el Ministerio de Economia y Finanzas
emite Dictamen de impacto fiscal para la aprobacion del Tarifario de Servicios
Institucionales de la ANT para el 2026 y 2027, en el cual indica textual: ‘II.
PRONUNCIAMIENTO: En mérito de lo expuesto, con base en los informes técnico y
Juridico que se aparejan, al amparo de lo dispuesto por el articulo 286 de la Constitucion de
la Republica y en el numeral 15 del articulo 74 del Cédigo Orgdnico de Planificacion y
Finanzas Publicas; en ejercicio de la delegacion conferida a este Viceministerio a través del
Acuerdo Ministerial No. 0104B de 29 de agosto de 2018, el Ministerio de Economia y
Finanzas emite dictamen favorable para la aprobacion del tarifario de servicios
institucionales de la Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre,
Transito y Seguridad Vial, para los arios 2026 y 2027 ™.

En tal virtud, la entidad consultante cuenta con el dictamen favorable para la aprobacion de su tarifario
de servicios, entre los que se encuentran rubros y tasas correspondientes a habilitacion y matriculacion
vehicular. Sin perjuicio de ello, corresponde precisar que la competencia de este organismo se
circunscribe a la inteligencia o aplicacion general de normas juridicas, por lo que no le corresponde
fijar, modificar o determinar montos tarifarios especificos, ni sustituir a la autoridad competente en la
administracion y aplicacion de su tarifario.

Por otra parte, el articulo 3 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional'!
(en adelante, “LOGJCC"), que contiene reglas de interpretacion constitucional y ordinaria, contempla
en sus numerales 5 y 6 lo siguiente:

"3. Interpretacion sistemdtica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a partir del
contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida
coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleolégica.- Las normas juridicas se entenderdn a partir de los fines que
persigue el texto normativo” (énfasis afiadido).

En adicion, conviene recordar que el numeral 1 del articulo 18 del Codigo Civil (en adelante, 004
seflala que cuando el sentido de la ley es claro “no se desatenderd a su tenor literal, a pretexto de
consultar su espiritu”. Asimismo, los articulos 4 y 13 del Codigo Tributario (en adelante, “C )
disponen lo siguiente:

“Art. 4.- Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible, los sujetos activo y pasivo,
la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones los reclamos,
recursos y demas materias reservadas a la ley que deban concederse conforme a este C odigo.

" LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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Art. 13.- Las normas tributarias se interpretaran con arreglo a los métodos admitidos en
Derecho, teniendo en cuenta los fines de las mismas v su significacion economica.

Las palabras empeladas en la ley tributaria se entenderan conforme a su sentido juridico,
técnico o usual, segiin proceda, a menos que se les haya definido expresamente.

Cuando una misma ley tributaria contenga disposiciones contradictorias, primara la que mas
se conforme con los principios de la tributacion” (el subrayado me corresponde).

Desde esta perspectiva, la expresion “cualguier otro cobro conexo™ no puede ser leida de manera
aislada, sino en relaciéon con los rubros expresamente mencionados en la Disposicion General
Trigésima Quinta del COPLAFIP: matricula vehicular anual, tasas de revision técnica vehicular y tasas
ambientales. En tal sentido, la conexidad exigida por la norma debe referirse a cobros vinculados con
dichos conceptos y con el proceso de matriculacion vehicular anual, sin que el solo hecho de que un
rubro se recaude u ocasione al momento de la matriculacion determine, por si mismo, su inclusion
dentro de la exoneracion.

Esta distincion resulta relevante respecto del rubro a favor de la Junta de Beneficencia de Guayaquil,
pues la norma que lo regula lo identifica expresamente como un impuesto, cuyo pago se realiza al
momento de obtener la matricula anual y cuya recaudacion debe ser remitida directamente al tesorero
de dicha entidad. En consecuencia, aunque dicho impuesto se pague con ocasion de la obtencion de la
matricula anual, su fuente normativa, naturaleza tributaria y destino especifico son distintos de las
tasas de matriculacion, revision técnica vehicular, tasas ambientales y demés cobros conexos a los que
se refiere la Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP.

En tal contexto, se observa que: i) la emision de matriculas corresponde a la ANT o a los GAD, segun
¢l &mbito de sus competencias y previo cumplimiento de los requisitos establecidos en la normativa
aplicable; ii) la Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP preve, a favor de las
instituciones del sector publico, una exoneracion del pago de matricula vehicular anual, tasas de
revision técnica vehicular, tasas ambientales y cualquier otro cobro conexo, respecto de los vehiculos
previstos en dicha disposicién; iif) la norma consultada no define la expresion “cualquier otro cobro
conexo” por lo que su alcance debe determinarse a partir de su tenor literal, de su ubicacion dentro de
una disposicién sobre matricula vehicular y tasas conexas, y del contexto normativo que regula la
matriculacion vehicular anual, la revision técnica vehicular y las tasas ambientales; iv) al tratarse de
una exoneracion, su aplicacion debe sujetarse a los términos expresamente previstos por la ley, sin
extenderse a rubros no comprendidos en su texto; y, v) el rubro a favor de la Junta de Beneficencia de
Guayaquil se encuentra regulado como un impuesto, con fuente normativa y destino especifico, por lo
que no se subsume, por el solo hecho de pagarse al momento de obtener la matricula anual, dentro de
las tasas 0 cobros conexos previstos en la Disposicion General Trigésima Quinta del COPLAFIP.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 101A, 103 y
segundo articulo innumerado agregado a continuacién del articulo 214Z de la Ley Orgénica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial; 103 de la Ley para la Promocion de la Inversion y
Participacién Ciudadana; 4 y 13 del Codigo Tributario; y, la Disposicion General Trigésima Quinta
del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas, la expresion “cualquier otro cobro conexo™
se refiere a valores o rubros directamente vinculados con la matricula vehicular anual, las tasas de
revision técnica vehicular y las tasas ambientales previstas en dicha disposicion, sin extenderse a
conceptos que tengan fuente normativa, naturaleza juridica o destino especifico distinto.
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En consecuencia, no se encuentran comprendidos en dicha expresion: i) la tasa por el servicio que se
presta a través del Sistema Publico para Pago de Accidentes de Transito, pues, ademds, la Ley
Orgénica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial prevé iinicamente la exoneracién del pago
de multas y recargos adeudados a dicho Sistema para los vehiculos del sector publico; ii) el rubro a
favor de la Junta de Beneficencia de Guayaquil, por tratarse de un impuesto cuyo pago se efectiia al
momento de obtener la matricula anual; y, iii) el valor correspondiente a la emisién de placas de
identificacion vehicular por primera vez.

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

y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales especificos es de
exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Abg. Juan Carlo

C.C. Mtr. Yuri Colorado Marquez
Presidenta de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas

Abg. Doris Maria Garcia Moreno
Directora Ejecutiva del Servicio Piiblico para Pago de Accidentes de Trinsito
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17655
Quito, D.M.,

22 JUL 2026

Magister
José Leonardo Orlando Arteaga
PREFECTO
GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE MANABI
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADPM-PREM-2026-0478-OFI, de 13 de mayo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformulé la consulta inicialmente planteada en
el oficio No. GADPM-PREM-2026-0332-OFI, de 2 de abril de 2026, con el siguiente tenor:

“;Pueden los Gobiernos Auténomos Descentralizados, en ejercicio de su autonomia
administrativa, conforme lo previsto en el articulo 6 del Codigo Orgdnico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, iniciar y ejecutar procesos
de concursos de méritos y oposicion, haciendo uso de una herramienta tecnoldgica
institucional, distinta a la plataforma de seleccién del MDT contemplada en el articulo
3 de la Norma Técnica del Subsistema de Seleccion de Personal - Acuerdo Ministerial
No. MDT-2022-180?"

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

Previo a atender la consulta se remiti6 el oficio No. 16471, de 27 de abril de 2026, a través del
que se requirié se reformule la consulta inicialmente presentada mediante oficio No. GADPM-
PREM-2026-0332-OF]I, de 02 de abril de 2026. Este requerimiento fue atendido mediante oficio
No. GADPM-PREM-2026-0478-OFI, de 13 de mayo de 2026, citado al inicio del presente.

El informe juridico adjunto a la consulta, contenido en oficio No. GADPM-PRSI-2026-030-INF,
de 13 de mayo de 2026, suscrito por el Procurador Sindico (S) del Gobierno Auténomo
Descentralizado Provincial de Manabi (en adelante, “GADP Manabi™), cito los articulos 82, 226,
227,228 y 229 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 5, 6,354 y
360 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en
adelante, “COOTAD™); 3, 4, 10, 11, 12 y 98 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante,
“C0OA4™); 3,51, 52,62 y 65 de la Ley Organica del Servicio Publico® (en adelante, “LOSEP™); 130

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

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

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

' LOSEP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
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y 176 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Servicio Publico’® (en adelante,
“RGLOSEP”); y, los Acuerdos Ministeriales No. MDT-2022-180°, que contiene la “Norma
Técnica del Subsistema de Seleccion de Personal”, y MDT-2025-108, ambos expedidos por el
Ministerio de Trabajo (en adelante, “MDT”). Con estos fundamentos analizé y concluy6 lo
siguiente:

“3, ANALISIS.

(...) la Ley Orgdnica del Servicio Publico establece que las entidades comprendidas
dentro de su ambito de aplicacion, incluidos los Gobiernos Autéonomos
Descentralizados, deben desarrollar sus procesos de administracion del talento
humano conforme a las normas técnicas emitidas por el Ministerio del Trabajo,
correspondiendo a las respectivas Unidades de Administracion del Talento Humano
ejecutar los procedimientos administrativos relacionados con el ingreso al servicio
publico mediante concursos de méritos y oposicion.

(...) En este contexto, se ha evidenciado que la plataforma tecnologica de seleccion del
Ministerio de Trabajo (sic) presente limitaciones operativas y de parametrizacion, en
razon de que en la actualidad se encuentra discurriendo el término de 180 dias previsto
en el Acuerdo Ministerial MDT-2025-178, lo que ocasiona inconsistencias en la
configuracion de los perfiles de puestos, requisitos, evaluaciones o fases del concurso
que se tiene previsto llevar a cabo por el GADPM.

(...) Es asi que, revisando lo establecido en el articulo 3 de la Norma Técnica del
Subsistema de Seleccion de Personal, mismo que indica que los procesos de seleccion
de personal para puestos protegidos por la carrera del servicio publico, segun el dmbito
de dicha norma, deberdn realizarse obligatoriamente a través de concursos de méritos
¥ oposicion, utilizando para el efecto la plataforma tecnolégica del Ministerio del
Trabajo como unico medio valido para la ejecucion de este proceso, se identifica que
dicha disposicion podria contravenir el principio de autonomia de los gobiernos
autonomos descentralizados, en razon de que limitaria la implementacion de
herramientas tecnologicas propias, afectando de esta manera el cumplimiento de la
planificacion del talento humano.

Sobre este problema confluyen dos aspectos, el primero es el hecho de que los GAD deben
realizar su proceso de actualizacion de los perfiles de puestos, tal y como lo requiere la
norma técnica vigente, y por otro lado llevar a cabo los procesos de seleccion de
personal, por tanto, no se puede restringir la realizacion de concursos de méritos y
oposicion a la disponibilidad de una plataforma tecnolégica con base en una norma
técnica contenida en un Acuerdo Ministerial, cuando existe una norma Orgdnica como
lo es el COOTAD que garantiza la autonomia prohibiendo, entre otras cosas, interferir
en su organizacion administrativa.

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

* Acuerdo Ministerial No. MDT-2022-180, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 170 de 17 de octubre de
2022.

" Acuerdo Ministerial No. MDT-2023-108, publicado en el Registro Oficial No. 120 de 9 de septiembre de 2025.
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En consecuencia, el no uso temporal de la herramienta tecnologica SITH responde a
una medida institucional orientada a preservar la legalidad, transparencia y validez del
proceso, evitando la ejecucion de un concurso que pudiera resultar afectado por
limitaciones técnicas ajenas a la voluntad institucional.

Por lo tanto, el Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial de Manabi, en ejercicio
de su autonomia administrativa y dentro del marco de la normativa vigente, se
encuentra facultado para adoptar mecanismos administrativos que permitan ejecutar
los concursos de méritos y oposicion.

Con base en lo expuesto, esta Procuraduria Sindica considera que, en aplicacion de la
autonomia administrativa, la Direccion de Talento Humano puede continuar con la
ejecucion de las acciones necesarias para llevar a cabo el proceso de seleccion a través
del concurso de méritos y oposicion. Para lo cual, se encuentra plenamente facultada
para hacer uso de una herramienta tecnoldgica institucional que contribuya al
desarrollo de su proceso de seleccion, pudiendo prescindir de la plataforma tecnolégica
de seleccion del Ministerio de Trabajo en razon de que esta, a la presente fecha, se
encuentre en un proceso de ajuste y actualizacion.

4. PRONUNCIAMIENTO

En razén de que los actos administrativos de las entidades que comprenden el sector
publico deben expedirse con base en disposiciones claras emanadas por autoridad
competente que causen efectos juridicos, sustentados en los principios de seguridad
Jjuridica, legalidad y autonomia, esta Procuraduria Sindica considera que, la garantia
de la autonomia establecida en el articulo 6 del Cédigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion — COOTAD en la que se establece, entre
otras cosas, la prohibicion de interferir en la organizacion administrativa de los GAD,
tiene prevalencia sobre lo previsto en el articulo 3 de la Norma Técnica del Subsistema
de Seleccion de Personal contenida en el Acuerdo Ministerial No. MDT-2022-180,
encontrandose facultados los GAD para hacer uso de una herramienta tecnologica
institucional que contribuya al desarrollo de sus concursos de mérito y oposicion,
pudiendo prescindir de la plataforma tecnologica de seleccion del Ministerio de
Trabajo, mds atin si esta se encuentre en un proceso de ajuste y actualizacion. ” (Enfasis
afiadido).

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 16773, de 18 de
mayo de 2026, la Procuraduria General del Estado solicito al Ministerio de Trabajo (en adelante,
“MDT”) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de consulta.

El MDT atendio el requerimiento mediante oficio No. MDT-SN-2026-0370-0, de 29 de mayo de
2026, ingresado en la Procuraduria General del Estado el mismo dia. En dicho criterio, ademas
de los fundamentos juridicos seiialados por la entidad consultante, citd los articulos 233 de la
CRE:; 2 de la LOSEP; 117 y 185 del RGLOSEP; 3 y 8 del Acuerdo Ministerial No. MDT-2022-
180. Con esta base emitio el siguiente criterio juridico institucional:

“3. PRONUNCIAMIENTO:
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(...) En relacion a su consulta, es menester sefialar que conforme el articulo 228 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador se dispone que el ingreso al servicio publico
se realizard mediante concurso de méritos y oposicion, en la forma que determine la ley.
En concordancia con ello, el articulo 299 de la Norma Suprema reconoce la calidad de
servidoras y servidores publicos a todas las personas que prestan servicios en el sector
publico.

En el ambito de los gobiernos autonomos descentralizados, el Codigo Organico de
Organizacion Territorial - COOTAD, reconoce la autonomia en la administracion del
talento humano; no obstante, establece que las y los servidores publicos se regiran por
el marco general que establezca la Ley Organica del Servicio Publico.

(...) En este contexto, esta cartera de Estado expidio el Acuerdo Ministerial MDT-2022-
180, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial Nro. 170, del 17 de octubre
de 2022, mediante el cual se emitio la ‘Norma Técnica del Subsistema de Seleccion de
Personal .

El articulo 3 de la mencionada norma técnica, en concordancia con la Ley Organica del
Servicio Publico y el articulo 360 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, establece de manera expresa que los procesos de
seleccion de personal para puestos protegidos por la carrera del servicio publico
deberdn realizarse obligatoriamente a través de concursos de méritos y oposicion,
utilizando para el efecto la Plataforma Tecnologica de Seleccion de Personal del
Ministerio del Trabajo.

Finalmente, el articulo 8 del Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2022-180 dispone que la
Unidad de Administracion del Talento Humano es la encargada de aplicar el Subsistema
de Seleccion de Personal para los concursos de méritos y oposicion de la institucion.
(...)” (énfasis anadido).

De lo expuesto se desprende que el GADP Manabi sostiene que, de acuerdo con el COOTAD, la
administracion del talento humano de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (en adelante,
“GAD”) es autébnoma. En tal virtud, considera que se encuentra plenamente facultado para utilizar
una herramienta tecnologica institucional propia para llevar a cabo concursos de meéritos y
oposicion. Por su parte, el MDT sostiene que debe usarse de manera obligatoria la Plataforma
Tecnolégica de Seleccion de Personal del MDT para llevar a cabo concursos de méritos y
oposicion.

2. Analisis. -

El articulo 228 de la CRE determina que “El ingreso al servicio publico, el ascenso y la
promocion en la carrera administrativa se realizardn mediante concurso de méritos y oposicion,
en la forma que determine la ley”, excepcionando de dicho requerimiento unicamente a las
autoridades de eleccién popular o de libre nombramiento y remocion. Dicho articulo advierte que
su inobservancia “provocard la destitucion de la autoridad nominadora” (énfasis afiadido).
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En linea con lo expuesto, el articulo 229 ibidem define como servidoras o servidores piblicos a
“todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o
eferzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”. El inciso segundo de dicho
articulado sefiala también que “Los derechos de las servidoras y servidores puiblicos son
irrenunciables. La ley definira el organismo rector en materia de recursos humanos y
remuneraciones para todo el sector publico y regulard el ingreso, ascenso, promocion,
incentivos, régimen disciplinario, estabilidad, sistema de remuneracion y cesacion de funciones
de sus servidores” (énfasis afiadido).

Por otra parte, la LOSEP contempla en su articulo 3 cual es su ambito de aplicacion, y el numeral
2 del articulo ibidem sefiala que las disposiciones de dicha ley, en materia de recursos humanos y
remuneraciones, son aplicables a “Las entidades que integran el régimen auténomo
descentralizado y regimenes especiales” (énfasis anadido).

Respecto de la administracion del talento humano en los GAD, el inciso final del articulo 51 de
la LOSEP establece que corresponde a sus unidades de administracion del talento humano “la
administracion del sistema integrado de desarrollo del talento humano en sus instituciones,
observando las normas técnicas expedidas por el Ministerio del Trabajo como drgano rector
de la materia” (énfasis afadido). En concordancia, el literal i) del articulo 52 ibidem prevé que
es responsabilidad de dichas unidades “Aplicar las normas técnicas emitidas por el Ministerio
del Trabajo, sobre seleccion de personal, capacitacion y desarrollo profesional con sustento en
el Estatuto, Manual de Procesos de Descripcion, Valoracion y Clasificacién de Puestos Genérico
e Institucional”.

En este contexto, el MDT — entre otras normas técnicas® — expidio el Acuerdo Ministerial No.
MDT-2022-180, que contiene la “Norma Técnica del Subsistema de Seleccion de Personal”. El
articulo 2 dispone que su dmbito de aplicacion es obligatorio para las entidades determinadas en
el articulo 3 de la LOSEP, dentro de las cuales se encuentran los GAD.

En suma, el articulo 3 de dicha norma técnica establece de forma expresa:

“Art. 3.- Plataforma Tecnologica de Seleccion de Personal del Ministerio del Trabajo.-
Los procesos de seleccién de personal para puestos protegidos por la carrera del servicio
publico, segun el ambito de esta norma, deberdn realizarse obligatoriamente a través de
concursos de méritos y oposicion, utilizando para el efecto la plataforma tecnolégica
del Ministerio del Trabajo como tinico medio vélido para la ejecucién de este proceso”
(énfasis afiadido).

Por otra parte, los articulos 5 y 6 del COOTAD, respectivamente, reconocen el principio de
autonomia “pleno ejercicio de la facultad de organizacién y de gestion de sus talentos humanos”
y la garantia de autonomia “Ninguna funcion del Estado ni autoridad extrafia podrd interferir en

# Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-060°, “Norma Técnica para la aplicacion del Derecho al empleo preferente establecido en la
Ley Organica para la Planificacidn y Desarrollo Integral de la Circunscripcion Territorial Especial Amazénica”, Disposicicn
General Primera: “Para los procesos de seleccion de personal en las instituciones publicas, para concursos de méritos y oposicion,
los mismos se deberdn realizar de conformidad con los procedimientos establecidos en la Norma Técnica del Subsistema de
Seleccion de Personal emitida por el Ministerio del Trabajo.”
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la autonomia politica, administrativa y financiera”, bajo los cuales dichos organismos poseen
capacidad de organizacion propia.

Al respecto, el articulo 5 del COOTAD define la autonomia administrativa como "el pleno
egjercicio de la facultad de organizacion y de gestion de sus talentos humanos y recursos
materiales para el ejercicio de sus competencias y cumplimiento de sus atribuciones, en forma
directa o delegada, conforme a lo previsto en la Constitucién y la ley" (énfasis anadido). De
igual manera, el literal 1) del articulo 6 ibidem sefiala que esta especialmente prohibido a cualquier
autoridad o funcionario ajeno a los gobiernos auténomos descentralizados “/) Interferir en su
organizacién administrativa”.

Al respecto, sobre la autonomia de los GAD vy la posibilidad de realizar concursos de méritos y
oposicion sin el uso de la plataforma tecnologica del MDT, la Procuraduria General del Estado
se pronuncid mediante oficios No. 13935, de 16 de julio de 2013. En los referidos
pronunciamientos se analizo el Acuerdo Ministerial No. MRL-2012-000056°, que contenia la
“Norma Sustitutiva de la Norma del Subsistema de Reclutamiento y Seleccion de Personal”,
actualmente derogada, y se manifesto:

“De las disposiciones constitucionales y legales que han quedado citadas se desprende
la obligatoriedad de que el ingreso al servicio publico, el ascenso y la promocion en la
carrera administrativa se realicen mediante concurso de méritos y oposicion, en la forma
que determine la ley, en la especie, la Ley Orgdnica del Servicio Publico, que en dicha
materia rige para las entidades determinadas en el articulo 3 de la indicada Ley
Organica, entre los que constan los Gobiernos Autonomos Descentralizados. Para tales
fines, las entidades publicas deben promover politicas de inclusion a grupos de atencion
prioritaria, interculturalidad y presencia paritaria de hombres y mujeres.

()

Del inciso final del articulo 51, 52 letra i) de la Ley Orgdnica del Servicio Publico y
articulo 2 de la Norma Substitutiva de la Norma del Subsistema de Reclutamiento y
Seleccién de Personal, en atencion a su consulta, se concluye que es aplicable a los
gobiernos auténomos descentralizados, la normativa del subsistema de reclutamiento
y seleccion de personal, antes indicada.

En consecuencia por disposicion expresa del articulo 4 de la Norma del Subsistema de
Reclutamiento y Seleccion de Personal, los gobiernos auténomos descentralizados
deberdn contar con la plataforma del Ministerio de Relaciones Laborales denominada
Red Socio Empleo www.socioempleo.gob.ec, para el ingreso de personal de servidores
municipales, sujetos a la Ley Orgdnica de Servicio Piblico, puesto que el articulo 4 de
la Norma en mencion, expresamente dispone que el indicado cuerpo normativo es
aplicable para la seleccion de personal para puestos protegidos por la carrera del
servicio publico, lo cual no abarca a los trabajadores, regidos por el Cédigo del Trabajo,
por disposicion del articulo 229 de la Constitucion de la Republica y 4 de la Ley Orgdnica
del Servicio Publico” (énfasis afiadido).

¥ Acuerdo Ministerial No. MRL-2012-000056, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 702 de 14 de maye de
2012. Derogada por la Disposicion Derogatoria del Acuerdo No. MRL-2014-0222.
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De lo antes indicado se desprende que: /) el inciso final del articulo 51 de la LOSEP establece que
corresponde a las unidades de talento humano de los GAD observar las normas técnicas expedidas
por el Ministerio del Trabajo; ii) de conformidad con la Norma Técnica de Seleccion de Personal,
contenida en el Acuerdo Ministerial No. MDT-2022-180, la plataforma tecnoldgica del MDT
constituye el inico medio valido para llevar a cabo los concursos de méritos y oposicion respecto
de los puestos protegidos por la carrera del servicio publico amparados en la LOSEP; iii) la
autonomia administrativa de los GAD, reconocida en los articulos 5 y 6 del COOTAD, se ejerce
segun lo previsto en la ley; y, la prohibicion de interferencia establecida en el articulo 6 ibidem
cede expresamente frente a lo prescrito por las leyes de la Republica, entre ellas la LOSEP.

3. Pronunciamiento.-

En atenci6n a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 3, 51 y
literal i) del articulo 52 de la Ley Orgénica del Servicio Publico; y, 3 del Acuerdo Ministerial No.
MDT-2022-180, el ingreso a la carrera del servicio piblico, regulado por la Ley Orgénica del
Servicio Publico, debe realizarse a través de un concurso de méritos y oposicion, y es obligatorio
el uso de la plataforma tecnoldgica del Ministerio de Trabajo.

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

Ate ente,
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Quito, D.M., 23 de julio de 2026

Magister

Jorge Roberto Hoyos Zavala

DIRECTOR EJECUTIVO

AGENCIA DE REGULACION Y CONTROL DE LAS TELECOMUNICACIONES
Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ARCOTEL-ARCOTEL-2026-0232-OF, de 1 de julio de 2026, ingresado el
mismo dia en la Procuraduria General del Estado, se formul¢ la siguiente consulta:

“:Es juridicamente procedente que el Consejo de Desarrollo y Promocion de la
Informacion y Comunicacion, en su calidad de ente encargado del Sistema de
Comunicacion Social y responsable de su articulacion, de conformidad con los
articulos 45, 47 y 49 de la Ley Orgdnica de Comunicacion y 20 de su Reglamento
General, expida mediante resolucion de su Pleno el instrumento normativo u
organizativo que determine la integracion y regule el funcionamiento progresivo de
dicho Sistema, incluidos los mecanismos institucionales necesarios para materializar
la verificacion de la informacion relativa a la concentracion o acumulacion de
concesiones de frecuencias prevista en el numeral 3 del articulo 113 del Reglamento
para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen General de
Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico?”

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

El informe juridico No. ARCOTEL-CJUR-2026-0003, de 01 de julio de 2026, suscrito por el
Coordinador General Juridico de la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones
(en adelante, “ARCOTEL”), cit6 los articulos 16, 17, 82, 226, 313, y 384 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE™); 35, 36, 50 y 148 de la Ley Organica de
Telecomunicaciones” (en adelante, “LOT); 44.1, 45, 46 de la Ley Orgéanica de Comunicacion?
(en adelante, “LOC™); 20 del Reglamento General a la LOC* (en adelante, “RGLOC™); 113 del
Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen General de
Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico® (en adelante, “Reglamento de
Titulos Habilitantes”). Con estos fundamentos analizo y concluyé lo siguiente:

“4. ANALISIS JURIDICO

(..)

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

2 LOT, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 439, de 18 de febrero 2015.

3 LCOM, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 22 de 25 de junio de 2013.

# RGLOC, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 383 de 28 de agosto de 2023.

* Reglamento de Titulos Habilitantes, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 144 de 29 de noviembre de 2019.
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Para asegurar el ejercicio de los derechos de la comunicacion, la informacion y la
libertad de expresion de las personas, a través del articulo 384 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador se establecio la existencia del denominado "Sistema de
Comunicacion Social", el cual estard conformado por las instituciones y actores de
cardacter publico, las politicas y la normativa, y por los actores privados, ciudadanos y
comunitarios que se integren voluntariamente a él, disponiendo ademas que la ley defina
su organizacion, funcionamiento y las formas de participacion ciudadana. Debe
destacarse que el Sistema no es una creacion legal facultativa, sino una garantia
institucional de rango constitucional: su existencia es un mandato imperativo que el
legislador y la Administracion estan obligados a materializar.

Dando cumplimiento a lo ordenado en el articulo 384 de la Constitucion, el articulo 45
de la Ley Organica de Comunicacion dispone que sea el Consejo de Desarrollo y
Promocion de la Informacion y Comunicacion el ente encargado del Sistema de
Comunicacion Social. Esta atribucion configura una competencia reglada, no
discrecional: el componente juridico conformado por el articulo 384 de la Constitucion
(que ordena que el Sistema exista) y el articulo 45 de la Ley (que designa
nominativamente a su responsable) genera un deber juridico de resultado exigible al
Consejo, que no puede optar por no conformar el Sistema.

El articulo 20 del Reglamento General a la Ley Organica de Comunicacion, materializa
la potestad normativa secundaria de los organos del sector publico. Permitiendo la auto
organizacion de la administracion para garantizar la eficiencia del servicio.

De lo establecido en el citado articulo, se puede observar, lo siguiente:

V' Atribucion de Competencia Exclusiva: Al usar el verbo imperativo "deberd", el
reglamento otorga una obligacion de hacer. La competencia recae
exclusivamente sobre el Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y
Comunicacion.

V' Limite de la Potestad Normativa: El texto fija un limite claro: "en lo que no fuere
expresamente regulado en la Ley y en este Reglamento”. Esto respeta
estrictamente el principio de jerarquia de las normas previsto en el articulo 425
de la Constitucion de la Republica del Ecuador. La normativa interna es de
cardacter subsidiario y no puede contradecir, modificar ni ampliar lo ya
establecido en normas de rango superior.

v’ Potestad de auto organizacion: La materia regulada es el "funcionamiento”
interno. Esto faculta al Consejo a dictar sus propios manuales de
procedimientos, distribucion de turnos, flujos de trabajo y sesiones, sin requerir
la intervencion de otros ministerios.

Como se puede observar, el articulo 20 del Reglamento General a la Ley Orgdnica de
Comunicacion establece que el Consejo articulard el Sistema de Comunicacion Social,
precisando que dicho desarrollo se realizara de forma progresiva mediante la
integracion de los actores institucionales y publicos que por mandato constitucional lo
conforman, asi como con la creacion de los espacios de integracion para los actores
privados y comunitarios que libremente decidan formar parte de él; correspondiéndole,
en consecuencia, aprobar y publicar la normativa aplicable a su funcionamiento en
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aquello que no estuviere expresamente regulado en la Ley y su Reglamento General. El
cardcter progresivo del mandato modula el ritmo y las etapas de su cumplimiento, pero
no lo convierte en potestativo, una inaccion sostenida resultaria contraria al principio
de progresividad y no regresividad de los derechos consagrado en el articulo 11, numeral
8, de la Constitucion, y comprometeria la responsabilidad estatal por omision.

Conviene subrayar la asimetria que estructura la conformacion del Sistema: la
integracion de las instituciones y actores publicos es obligatoria y deriva directamente
del mandato constitucional, mientras que la de los actores privados, ciudadanos y
comunitarios es voluntaria. Esta asimetria no debilita la obligacion del Consejo, sino
que la refuerza en un sentido especifico: le impone el deber de garantizar las condiciones
materiales y juridicas para que esa integracion voluntaria sea real y no meramente
nominal.

Es importante mencionar que, dentro de los objetivos del citado Sistema de
Comunicacion Social, el articulo 46 de la Ley Organica de Comunicacion incorpora
expresamente el de evidenciar los casos de concentracion de frecuencias y promover el
desarrollo de capacidades técnicas de los medios comunitarios. Este objetivo opera como
el eslabon que conecta la dimension sistémica —a cargo del Consejo— con la dimension
técnica del espectro radioeléctrico, y traslada al plano operativo el mandato de
desconcentracion de los articulos 16.3 y 17.3 de la Constitucion.

Ese plano operativo se materializa a través del régimen de titulos habilitantes. En efecto,
la radio y la television de senial abierta son, simultaneamente, medios de comunicacion
que integran el Sistema de Comunicacion Social y servicios que requieren de un titulo
habilitante para el uso del espectro radioeléctrico. El Reglamento para Otorgar Titulos
Habilitantes para Servicios del Régimen General de Telecomunicaciones y Frecuencias
del Espectro Radioeléctrico — ROTH tiene por objeto establecer los requisitos,
procedimientos, plazos y criterios para el otorgamiento, modificacion, renovacion y
extincion de titulos habilitantes para la prestacion de servicios de telecomunicaciones y
de radiodifusion, asi como para el uso y explotacion del espectro. Su reforma aprobada
por el Directorio de la ARCOTEL en 2023 se dicto, precisamente, para adecuarse a lo
establecido en la Ley Organica de Comunicacion y su Reglamento General, regulando,
entre otros aspectos, la adjudicacion por proceso publico competitivo y equitativo. De
este modo, el ROTH constituye el instrumento técnico-administrativo mediante el cual se
garantiza —o se frustra— el acceso equitativo al espectro que exigen los articulos 16 y
17 de la Constitucion: sin titulo habilitante no hay acceso a la frecuencia, y sin acceso a
la frecuencia ningun actor puede constituirse en medio de radiodifusion integrante del
Sistema.

Se configura asi un engranaje competencial de dos planos que no deben confundirse: un
plano rector-sistémico, atribuido al Consejo de Desarrollo y Promocion de la
Informacion y Comunicacion (articular politicas, integrar actores, evidenciar la
concentracion y fortalecer a los medios comunitarios); y un plano instrumental-
habilitante, atribuido a la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones
(administrar el espectro y otorgar los titulos habilitantes que hacen posible la existencia
de medios de radiodifusion). La plena conformacion del Sistema depende de la actuacion
coordinada de ambas autoridades.

Con relacion a la prohibicion de concentracion de frecuencias establecida en los
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articulos 113 de la Ley Organica de Telecomunicaciones y 113 del Reglamento para
Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen General de Telecomunicaciones
y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico, se puede colegir que mientras la LOC dicta
la prohibicion sustantiva, el Reglamento dictado por la ARCOTEL aterriza esta
prohibicion al procedimiento administrativo de otorgamiento de concesiones del
espectro radioeléctrico. El articulo 113 del ROTH establece los mecanismos de control
previo y posterior para verificar que un postulante o concesionario no incurra en
practicas de concentracion horizontal.

El Reglamento dota a la ARCOTEL de la facultad de examinar las estructuras
accionarias, filiales, matrices y vinculaciones de parentesco hasta el segundo grado de
consanguinidad y afinidad antes de adjudicar una frecuencia, para lo cual requiere de
la informacion sobre concentracion de frecuencias que por mandato legal maneja el
Sistema de Comunicacion Social a cargo del Consejo de Desarrollo y Promocion de la
Informacion y Comunicacion.

Es preciso serialar que la actuacion de la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones y de sus funcionarios se ejecuta en apego al principio de derecho
publico establecido en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica, que dispone:
"Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal ejercerdan solamente
las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la Ley. Tendran
el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce
y ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion”.

Del articulo 226 se desprenden, para el caso analizado, dos consecuencias concurrentes.
La primera, derivada del principio de legalidad, es que la ARCOTEL solo puede ejercer
las competencias que le atribuyen expresamente la Constitucion y la ley en materia de
titulos habilitantes y espectro, sin invadir la esfera rectora del Consejo sobre el Sistema
de Comunicacion Social. La segunda, derivada del deber de coordinacion, es que ambas
autoridades estan constitucionalmente obligadas a articular sus acciones para hacer
efectivo el goce de los derechos a la comunicacion: el Consejo, cumpliendo su obligacion
de conformar el Sistema;, y la ARCOTEL, otorgando los titulos habilitantes de
radiodifusion conforme a criterios que aseguren el acceso equitativo y la
desconcentracion de frecuencias. En consecuencia, tanto la omision en conformar y
operar el Sistema como el otorgamiento de titulos habilitantes en condiciones que
propicien la concentracion resultarian contrarios a los articulos 16, 17, 226 y 384 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador.

5. CONCLUSION

En orden a los antecedentes, consideraciones juridicas y andlisis expuestos, es criterio
de la Coordinacion General Juridica que juridicamente es procedente que el Consejo de
Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion, en su calidad de ente
encargado del Sistema de Comunicacion Social y responsable de su articulacion, de
conformidad con los articulos 45, 47 y 49 de la Ley Organica de Comunicacion y 20 de
su Reglamento General, expida mediante resolucion de su Pleno_el instrumento
normativo u_organizativo que determine la integracion y regule el funcionamiento
progresivo de dicho Sistema, incluidos los mecanismos institucionales necesarios para
materializar la verificacion de la informacion relativa a la concentracion o acumulacion
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de concesiones de frecuencias prevista en el numeral 3 del articulo 113 del Reglamento
para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen General de
Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico.”

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 17363 y 17365, de
6 de julio de 2026, la Procuraduria General del Estado solicito al Ministerio de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion (en adelante, “MINTEL”) y al Consejo
de Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion (en adelante, “CORDICOM”) que
remitan su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de consulta.

El requerimiento formulado al MINTEL fue atendido mediante oficio No. MINTEL-CGJ-2026-
0090-M, de 9 de julio de 2026, ingresado en la Procuraduria General del Estado el dia siguiente.
En dicho criterio, ademés de los fundamentos juridicos sefialados por la entidad consultante, citd
los articulos 16 y 22 del Cédigo Organico Administrativo (en adelante, “C0OA4™); 2, 3, 15, 18, 35,
36, 50, 140 y 141 de la Ley Organica de Telecomunicaciones (en adelante, “LOT”); 5, 47 y 49 de
la Ley Organica de Comunicacion (en adelante, “LOC”); 20 del RGLOC; 113 del Reglamento
para otorgar titulos habilitantes para servicios de Régimen General de Telecomunicaciones y
Frecuencias del Espectro Radioeléctricos (en adelante, “ROTH’’). Con base en estos fundamentos
emitio el siguiente criterio juridico institucional:

“IIl. Analisis Juridico.-

La Norma Constitucional garantiza el derecho a la seguridad juridica, habiéndose
dispuesto en su articulo 226 que las entidades publicas y sus servidores deben adecuar
sus actuaciones a la Constitucion y a la ley.

En cuanto al Sistema de Comunicacion Social el articulo 384 de la Constitucion de la
Republica establece que este asegurara el ejercicio de los derechos de la comunicacion,
informacion y libertad de expresion fortaleciendo la participacion ciudadana,
conformado por instituciones y actores publicos y privados, ciudadanos y comunitarios
que se integren voluntariamente; en cuanto a su definicion, conformacion y
establecimiento de objetivos en los articulo 44.1, 45 y 46 de la Ley Organica de
Comunicacion.

En su articulo 45, la Ley Orgadnica de Comunicacion establece que el Consejo de
Regulacion, Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion constituye el
Ente encargado del Sistema de Comunicacion Social, cuyas funciones se encuentran
reguladas en el articulo 49 de la misma Ley, y en cuanto a la regulacion interna el
articulo 20 del Reglamento General a la Ley Orgadnica de Comunicacion, prevé que el
Consejo debe aprobar y publicar la normativa.

Desde dicha perspectiva, la regulacion interna que permita la integracion, coordinacion
y funcionamiento del Sistema de Comunicacion Social, no refiere a la creacion de nuevas
competencias, sino mas (sic) bien a la determinacion de la normativa que permita hacer
operativa una competencia que ya se encuentra atribuida por el Legislador al Consejo
de Regulacion, Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion. En esta linea,
dicha competencia exige la adopcion de instrumentos normativos que garanticen la
operatividad del Sistema.
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En ese sentido, la emision de la normativa o disposiciones por parte del Consejo de
Regulacion, Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion no implicaria la
creacion de una nueva competencia, sino la instrumentalizacion de una atribucion
legalmente prevista, orientada a viabilizar la instalacion, articulacion y funcionamiento
progresivo del Sistema de Comunicacion Social. Dicha regulacion podria comprender
los mecanismos institucionales necesarios para materializar la verificacion de la
informacion relativa a la concentracion o acumulacion de concesiones de frecuencias,
siempre que se respete el ambito competencial de ARCOTEL como autoridad encargada
de la administracion del espectro radioeléctrico y de la sustanciacion de los
procedimientos de otorgamiento de titulos habilitantes.

Por otra parte, el articulo 18 de la Ley Organica de Telecomunicaciones, establece que
para el uso y explotacion del espectro radioeléctrico, se requiere el otorgamiento previo
de un titulo habilitante emitido por la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones ARCOTEL, entidad que al normar tal otorgamiento, en el articulo
113 del Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen
General de Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico — ROTH,
establece las prohibiciones e inhabilidades, estableciéndose en sus numerales 3, 4y 5 la
de concentrar o acumular concesiones de frecuencias o sefiales para el funcionamiento
de estaciones matrices de radio y television, la adjudicacion directa o indirectamente
mds de una concesion para matriz de radio AM y FM; y, la concesion en una misma
provincia de una frecuencia para el funcionamiento de una matriz de radio o television
a familiares directos de un concesionario con parentesco hasta el segundo grado de
consanguinidad o segundo de afinidad.

(...)

1V. Pronunciamiento.-

Por lo expuesto, y en mérito del andlisis efectuado, es criterio de la Coordinacion
General Juridica que el Consejo de Regulacion, Desarrollo y Promocion de la
Informacion y Comunicacion de acuerdo a lo establecido en el articulo 45 de la Ley
Organica de Comunicacion, al constituirse como el Ente encargado del Sistema de
Comunicacion Social, en aplicacion a lo dispuesto en los articulos 45, 47 y 49 de la
misma Ley, en concordancia con el articulo 20 de su Reglamento General, es el
competente para emitir la normativa y/ o disposiciones que permitan la instalacion y
funcionamiento del Sistema de Comunicacion Social, y asi dar cumplimiento a lo
dispuesto en los articulos 44.1, 45 y 46 de la Ley Organica de Comunicacion. Este criterio
se sustenta, ademds, en los principios de proporcionalidad, seguridad juridica y
confianza legitima previstos en los articulos 16 y 22 del Codigo Organico Administrativo,
los cuales exigen que las actuaciones de la Administracion Publica sean razonables,
previsibles y se desarrollen en estricto apego al ordenamiento juridico vigente.”

Por otra parte, el CORDICOM atendio6 el requerimiento efectuado por esta entidad mediante
oficio No. CDPIC-PREC-2026-0089-0, de 14 de julio de 2026, ingresado en la Procuraduria
General del Estado el dia siguiente, al cual adjunto6 el criterio juridico contenido en el memorando
No. CDPIC-CGAJ-2026-0055-M, de 14 de julio de 2026. En dicho criterio, ademas de los
fundamentos juridicos sefialados por la entidad consultante, citd los articulos 65 y 67 del COA;
44.1, 45, 46,47 y 49 de la LCOM, y emiti6 el siguiente criterio juridico institucional:
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“4.- Criterio juridico institucional.

(...)

Del examen sistemdtico de la Constitucion de la Republica, el Codigo Organico
Administrativo, la Ley Orgadnica de Comunicacion, su Reglamento General y las demds
disposiciones aplicables, no se identifica una habilitacion normativa expresa que faculte
al Consejo de Comunicacion para expedir, mediante resolucion de su Pleno, un
instrumento normativo de alcance general destinado a determinar la integracion y
regular el funcionamiento del Sistema de Comunicacion Social, por tratarse de una
materia cuyo desarrollo normativo el legislador remitio expresamente al Reglamento
General de la Ley Organica de Comunicacion, conforme a lo previsto en su articulo 45,
en el marco de la potestad reglamentaria prevista en el numeral 13 del articulo numero
147 de la Constitucion

de la Republica.

En consecuencia, una resolucion del Pleno del Consejo de Comunicacion no constituye
el instrumento juridico idoneo para desarrollar las disposiciones de la Ley Organica de
Comunicacion cuya regulacion fue remitida expresamente por el legislador al
Reglamento General, pues ello implicaria sustituir el ejercicio de la potestad
reglamentaria constitucionalmente atribuida al Presidente de la Republica mediante la
expedicion de un acto normativo de alcance general para el cual el Consejo carece de
habilitacion competencial. La necesidad de implementar mecanismos institucionales
para el cumplimiento de una finalidad legal no constituye, por si sola, una fuente
autonoma de atribucion de competencias normativas.

Lo anterior no implica desconocer el deber legal que corresponde al Consejo de
Comunicacion como ente encargado del Sistema de Comunicacion Social. Por el
contrario, dicho deber debe ejercerse mediante las competencias de coordinacion,
articulacion, implementacion, seguimiento y demds actuaciones administrativas que el
ordenamiento juridico expresamente le atribuye, conforme al desarrollo reglamentario
previsto por la Ley Organica de Comunicacion para la organizacion y funcionamiento
del Sistema.

Esta conclusion resulta consistente incluso con las posiciones institucionales expuestas
durante las mesas de trabajo interinstitucionales mantenidas con Arcotel, la Secretaria
General de Comunicacion de la Presidencia de la Republica y la Secretaria General
Juridica de la Presidencia de la Republica, en las cuales se identifico la necesidad de un
desarrollo reglamentario del Sistema de Comunicacion Social, sin atribuir al Consejo de
Comunicacion competencias reglamentarias que el ordenamiento juridico no le confiere.

En ese contexto, la designacion del Consejo de Comunicacion como ente encargado del
Sistema de Comunicacion Social, interpretada conjuntamente con las atribuciones
previstas en los articulos 46 y 49 de la Ley Orgadnica de Comunicacion y con la facultad
para expedir normativa interna contemplada en el articulo 20 de su Reglamento General,
le permite ejercer las competencias y atribuciones expresamente conferidas por el
ordenamiento juridico para el ejercicio de las funciones que el ordenamiento juridico le
atribuye respecto del Sistema de Comunicacion Social, mas no ejercer potestades
normativas de alcance general respecto de materias cuyo desarrollo la propia Ley
Orgdnica de Comunicacion remitio expresamente a su Reglamento General.

102



Edificio Amazonas Plaza

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

1 “ “ = www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

ARCOTEL
0012008-2026-AD-JL
Pagina. 8

Lo expuesto no limita ni desconoce el cumplimiento de los fines y objetivos del Sistema
de Comunicacion Social. Por el contrario, garantiza que su implementacion se realice
con estricta observancia del principio de competencia, la jerarquia normativa y la
distribucion constitucional de potestades, preservando la seguridad juridica y el ejercicio
legitimo de las atribuciones conferidas a cada organo del Estado.

En criterio institucional de este Consejo de Comunicacion, la remision contenida en el
articulo numero 45 de la Ley Organica de Comunicacion al Reglamento General
evidencia la necesidad de un desarrollo reglamentario para la operatividad del Sistema
de Comunicacion Social, sin perjuicio de que, una vez vigente dicho marco normativo,
ejerza plenamente las atribuciones que el ordenamiento juridico le confiere como ente
encargado del Sistema.

El presente constituye el criterio juridico institucional del Consejo de Comunicacion,
emitido para los fines previstos en el articulo numero siete de la resolucion numero 24
de la Procuraduria General del Estado, correspondiendo a esta, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, emitir el pronunciamiento vinculante respecto
de la consulta formulada.”

De lo expuesto se aprecia que el ARCOTEL y el MINTEL sostienen que el CORDICOM cuenta
con la competencia para emitir normativa y disposiciones que permitan el funcionamiento del
Sistema de Comunicacion Social. Por su parte, el CORDICOM sefiala que no tiene una
habilitacion normativa expresa que le faculte emitir mediante resolucién un instrumento
normativo de alcance general.

2.- Analisis.-

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado, el andlisis se estructura en dos
apartados: i) La prohibicion de concentracion de frecuencias; ii) El Sistema de Comunicacion
Social y su objetivo relacionado con la concentracion de frecuencias ; y, i) Capacidad normativa
del CORDICOM.

2.1.- La prohibicion de concentracion de frecuencias.-

El numeral 3 del articulo 17 de la CRE establece que el “(e)stado fomentard la pluralidad y la
diversidad en la comunicacion, y al efecto: (...) 3. No permitird el oligopolio o monopolio,
directo ni indirecto, de la propiedad de los medios de comunicacion y del uso de las frecuencias”
(énfasis anadido). La prohibicion constitucional de los monopolios y oligopolios en la propiedad
de los medios de comunicacion y en el uso de las frecuencias se desarrolla, en el ambito legal,
mediante los limites a la concentracion y acumulacion de concesiones establecidos en LCOM.

En este sentido, el primer inciso de articulo 1 de la LCOM establece que su objeto es “desarrollar,
proteger, promover, garantizar, regular y fomentar, el ejercicio de los derechos a la
comunicacion establecidos en los instrumentos de derechos humanos y en la Constitucion de la
Republica del Ecuador” (énfasis afiadido).

Con relacion al derecho de acceso a las frecuencias del espectro radioeléctrico, el articulo 34 de
la LCOM establece:
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“Art. 34.- Derecho al acceso a frecuencias.- Todas las personas en forma individual y
colectiva tienen derecho a acceder, en igualdad de condiciones, al uso de las
frecuencias del espectro radioeléctrico, asignadas para los servicios de radio y television
abierta y por suscripcion en los términos que sefiala la ley” (énfasis afiadido).

De manera complementaria al reconocimiento del derecho de acceso a las frecuencias, el segundo
inciso del articulo 1 de la LCOM incluye dentro del objeto de la ley “la desconcentracion de
frecuencias, proteccion del derecho a ejercer la libertad de expresion, y a buscar, recibir y
difundir informacion e ideas de toda indole a través de medios de comunicacion”.

Por su parte, el articulo 113 de la LCOM establece la prohibicion de concentracion o acumulacion
de concesiones de frecuencias o sefiales para el funcionamiento de estaciones matrices de radio y
television:

“Art. 113.- Prohibicion de concentracion.- Esta prohibido que las personas naturales o
juridicas concentren o acumulen las concesiones de frecuencias o seriales para el
funcionamiento de estaciones matrices de radio y television.

La autoridad de telecomunicaciones no podrd adjudicar mds de una concesion de
frecuencia para matriz de radio en AM, una frecuencia para matriz de radio en FM y
una frecuencia para matrig de television a una misma persona natural o juridica en
todo el territorio nacional.

Quien sea titular de una concesion de radio, ya sea en AM o FM, puede participar en los
concursos publicos para la adjudicacion de no mas de una frecuencia de onda corta.

En una misma provincia no podrd concesionarse una frecuencia para el
funcionamiento de una matriz de radio o television a familiares directos de un
concesionario con el que tengan parentesco hasta el segundo grado de consanguinidad
y segundo de afinidad” (énfasis anadido).

Para controlar el cumplimiento de la prohibicion de concentracion o acumulacion de concesiones
de frecuencias, el numeral 2 del articulo 67 del RGLOC dispone que “(s)e prohibe que las
personas naturales o juridicas concentren o acumulen concesiones de frecuencias o sefiales para
el funcionamiento de estaciones matrices de radio y television, para lo cual el organismo de
control competente verificara la informacion (...)". Esta disposicion no individualiza
expresamente cual es el organismo de control competente para efectuar dicha verificacion.

Por otra parte, respecto del otorgamiento de concesiones de frecuencias, los articulos 19, 45, 50
y, 51 de la LOT disponen, en concordancia con los articulos 14, 15, 16, 23 y 44 del Reglamento
General a la LOT®, que el Directorio de la ARCOTEL expida el Reglamento de Titulos
Habilitantes.

El referido Reglamento de Titulos Habilitantes, en el numeral 3 de su articulo 113, establece entre
las prohibiciones aplicables a la concesion de frecuencias “(...) que las personas naturales o
Juridicas concentren o acumulen concesiones de frecuencias o sefiales para el funcionamiento de
estaciones matrices de radio y television, para lo cual el Sistema Nacional de Comunicacion
verificard la informacion (...)".

® RGLOT, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 383 de 28 de agosto de 2023.
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De la normativa citada se desprende lo siguiente: i) la prohibicion de que las personas naturales
o juridicas concentren o acumulen concesiones de frecuencias o sefales para el funcionamiento
de estaciones matrices de radio y television se encuentra expresamente prevista en el articulo 113
de la LCOM; vy, ii) de conformidad con el numeral 2 del articulo 67 del RGLOC, la informacion
relacionada con la concentracion o acumulacion de concesiones debe ser verificada por el
organismo de control competente, aunque dicha disposicion no individualiza expresamente a la
entidad encargada de efectuar esa verificacion.

2.2.- El Sistema de Comunicacién Social y su objetivo relacionados con la concentracion de
frecuencias.-

El articulo 384 de la CRE establece que el Sistema de Comunicacion Social “se conformara por
las instituciones y actores de cardcter publico, las politicas y la normativa; y los actores
privados, ciudadanos y comunitarios que se integren voluntariamente a él’; y agrega que la “ley
definira su organizacion, funcionamiento y las formas de participacion ciudadana” (énfasis
anadido).

En desarrollo de la referida disposicion constitucional, el articulo 44.1 de la LCOM define al
Sistema de Comunicacién Social como:

“Art. 44.1.- Sistema de comunicacion social.- Es el conjunto articulado de
organizaciones publicas, privadas y comunitarias que ejercen la difusion masiva de
contenidos comunicacionales en forma estable y periodica, a través de medios impresos,
radio, television y audio o video por suscripcion, cuyos contenidos pueden ser generados
o replicados por el medio de comunicacion a través de internet.”

El articulo 45 de la LCOM establece:

“Art. 45.- Conformacion.- El Sistema de Comunicacion Social se conformard por
instituciones de cardcter publico, las politicas y la normativa, asi como con los actores
privados, publicos y, comunitarios y ciudadanos que se integren voluntariamente a él, de
acuerdo a esta Ley y su Reglamento General.

El Consejo de Regulacion, Desarrollo y Promocion de la Informacion y Comunicacion,
serd el ente encargado del Sistema de Comunicacion Social” (énfasis afiadido).

Por otra parte, de acuerdo con el literal e) del articulo 46 de la LCOM, uno de los objetivos del
Sistema de Comunicacion Social es “(e)videnciar los casos de concentracion de frecuencias y
promover el desarrollo de capacidades técnicas de los medios comunitarios”.

De la normativa citada se desprende lo siguiente: 7) el Sistema de Comunicacion Social constituye
el conjunto articulado de organizaciones, instituciones, actores, politicas y normas descrito en los
articulos 384 de la CRE y 44.1 y 45 de la LCOM; ii) el CORDICOM es el ente encargado del
Sistema de Comunicacion Social; vy, iii) el articulo 45 dispone el Sistema de Comunicacion Social
se conformara por instituciones de caracter publico, politicas, normativa, y actores publicos,
privados, comunitarios y ciudadanos que se integren voluntariamente.
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2.3.- Capacidad normativa del CORDICOM.-

El articulo 47 de la LCOM establece que el CORDICOM “es un cuerpo colegiado con personeria
Jjuridica, autonomia funcional, administrativa y financiera. Sus resoluciones son de cumplimiento
obligatorio.”

El articulo 130 del COA prevé lo siguiente:

“Art. 130.- Competencia normativa de cardcter administrativo. Las mdaximas autoridades
administrativas tienen competencia normativa de cardacter administrativo unicamente
para regular los asuntos internos del organo a su cargo, salvo los casos en los que la ley
prevea esta competencia para la maxima autoridad legislativa de una administracion
publica.

La competencia regulatoria de las actuaciones de las personas debe estar expresamente
atribuida en la ley.”

Por otra parte, el articulo 45 de la LOC, citado en el acapite anterior, establece que el Sistema de
Comunicacion Social “se conformara por instituciones de cardcter publico, las politicas y la
normativa, asi como con los actores privados, publicos, comunitarios y ciudadanos que se
integren voluntariamente a él, de acuerdo con esta Ley y su Reglamento General”. La misma
disposicion determina en su segundo y ultimo inciso que el CORDICOM “sera el ente encargado
del Sistema de Comunicacion Social” (énfasis afiadido).

Desde una interpretacion literal de la antedicha disposicion, el legislador asigno al CORDICOM
la calidad de ente encargado del referido Sistema, lo que supone la existencia de una funcion de
direccion, coordinacion y articulacion respecto de los elementos que lo conforman. Con todo,
debe sefalarse que la norma no desarrolla el alcance de dicha atribucion ni establece el mecanismo
mediante el cual debe estructurarse la integracion operativa del Sistema. Asimismo, la redaccion
del articulo evidencia que el Sistema de Comunicacién Social no constituye un o6rgano
administrativo con personalidad juridica propia, sino un esquema de articulacion integrado por
instituciones publicas, politicas publicas, normativa aplicable y aquellos actores privados,
publicos, comunitarios y ciudadanos que voluntariamente decidan incorporarse. En consecuencia,
el Sistema debe entenderse como un mecanismo de coordinacion institucional cuya conduccion
corresponde al Consejo, mas no como una nueva entidad dotada de competencias propias.

Por otro lado, el articulo 20 del RGLOC dispone que el CORDICOM “deberd aprobar y publicar
la normativa interna aplicable para su funcionamiento, en lo que no fuere expresamente regulado
en la Ley y en este Reglamento”. Esta disposicion constituye una habilitacion normativa expresa
para que el referido Consejo emita las regulaciones internas necesarias para el ejercicio de las
competencias que el ordenamiento juridico le ha atribuido. Sin embargo, dicha habilitacion debe
interpretarse conforme al principio de legalidad y a la jerarquia normativa prevista en el articulo
425 de la CRE.

En este sentido, la expresion “normativa interna aplicable para su funcionamiento” debe
entenderse, en el caso concreto consultado, como la generacién de aquella normativa que
razonablemente permita al CORDICOM, un efectivo ejercicio de sus atribuciones y competencias
de direccion, coordinacion y articulacion que tiene, por expreso mandato legal, como ente
encargado del Sistema de Comunicacion Social, sin que pueda invadir materias sustantivas que
se encuentren ya reguladas por disposiciones legales o reglamentarias, o que excedan la
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organizacion interna o el ambito de la articulacion institucional del mencionado Sistema.

Al respecto, corresponde recordar que la competencia es la esfera de atribuciones de los
organismos y entidades. A decir de Roberto Dromi’ “la competencia de los drganos
administrativos es el conjunto de atribuciones que, en forma expresa o razonablemente
implicita, confieren la Constitucional Nacional, la Constitucion provincial, los tratados, las leyes
y los reglamentos” (énfasis afiadido).

El Capitulo III de las Seccion I del COA, que trata sobre los aspectos generales del ejercicio de
las competencias, en su articulo 65 define a la competencia como “la medida en la que la
Constitucion y la ley habilitan a un organo para obrary cumplir sus fines, en razon de la materia,
el territorio, el tiempo y el grado”; y, sobre el alcance de las competencias atribuidas, el inciso
primero del articulo 67 ibidem prescribe que “El ejercicio de las competencias asignadas a los
organos o entidades administrativos incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo
aquello que sea necesario para el cumplimiento de sus funciones” (el énfasis me corresponde).

Respecto del alcance de la competencia, Julio Alberto Comadira® sefiala que “una adecuada
técnica hermenéutica exige atender no solo el texto expreso de la norma sino, ademds, sus
componentes razonablemente implicitos, los cuales, a su vez, pueden resultar de una atribucion
expresa, generadora del poder expresamente implicito, o bien simplemente implicita,
determinante de la competencia implicita propiamente dicha”. Con lo anterior, es pertinente
senalar que el contenido del art. 67 del COA es justamente un caso de poder expresamente
implicito al sefialar que el ejercicio de las competencias incluye también “todo aquello que sea
necesario para el cumplimiento de sus funciones”.

Adicionalmente, Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez® precisan que: “Es
obvio, sin embargo, que este proceso deductivo no legitima por si mismo ninguna interpretacion
extensiva, y ni siquiera analogica, de la legalidad como atributiva de poderes a la
Administracion, tal interpretacion extensiva o la aplicacion de la analogia estan aqui mas bien
excluidas de principio (...) En ese dificil filo entre una prohibicion de extensiones analogicas y
una exigencia de coherencia legal se mueve la doctrina de los poderes inherentes o implicitos,
que_son, en_definitiva, poderes efectivamente _atribuidos a la Administracion _por el
ordenamiento aunque no por el componente escrito del mismo” (énfasis afiadido). Y, respecto
de las clausulas generales de apoderamiento, sefialan que: “es claro que no se trata en absoluto
de una atribucion de poderes ilimitados (...), porque en todos los casos se trata de una acotacion
de supuestos que no son ellos mismos ilimitados, sino simplemente imprecisos en su definicion
previa (...)” (énfasis afiadido).

Es decir, en ejercicio de las facultades implicitas, la entidad administrativa correspondiente puede
ejecutar las actuaciones que, aun sin estar expresamente precisadas, sean necesarias para el
cumplimiento de los fines. Ello supone, con todo, el cumplimiento de una serie de requisitos que
se resumen en la legitimacion, es decir: a) que dichas actuaciones puedan razonablemente
vincularse con el ejercicio general de sus competencias y facultades expresamente definidas; b)
que sean realmente necesarias o convenientes para que el o6rgano o la entidad consigan sus
finalidades; y, c) que estas actuaciones no correspondan al ejercicio de competencias o facultades

" Dromi Roberto, Derecho Administrativo, décima edicién, Editorial Ciudad Argentina, 2004, Pdg. 361.

8 Los Criterios Para Determinar El Alcance De La Competencia De Los Organos Y Los Entes Del Estado. Publicado en: VVAA:
“Organizacion administrativa, funcion publica y dominio publico”. Ediciones RAP, Buenos Aires, 2005, p. 41.

? “Curso de Derecho Administrativo”, Civitas Ediciones, Madrid, 2001, Tomo I, p. 449 y 451.
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que si ostentan una regulacion especifica, pues en tal supuesto, nos encontrariamos con facultades
implicitas que prevalecen sobre las explicitamente reguladas.

En ese sentido, la calidad de “ente encargado del Sistema” lleva implicita una potestad
organizativa minima, pues de lo contrario la atribucion conferida por el articulo 45 de la LOC
seria de imposible ejercicio, potestad que debe ser ejercida dentro de los limites razonables del
ambito material de atribuciones del CORDICOM y siempre que no colisione con aquello que ya
se encuentre regulado por la ley o el reglamento respectivo.

De la normativa citada se desprende lo siguiente: i) el CORDICOM puede emitir resoluciones de
cumplimiento obligatorio; ii) el CORDICOM tiene capacidad para emitir normativa interna para
su funcionamiento; ii7) el CORDICOM es el ente encargado del Sistema de Comunicacion Social;
iv) la Administracion Publica tiene facultades atribuidas implicitamente por el ordenamiento
juridico pero que deben ser las razonablemente necesarias para conseguir los fines y sin que
invadan la esfera de actuacion o de competencias que si se encuentren explicitamente asignadas
y reguladas.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 45, 47 y
49 de la Ley Organica de Comunicacion; 20 de su Reglamento General; y, 65, 67 y 130 del Codigo
Organico Administrativo, el Consejo de Regulacion, Desarrollo y Promocion de la Informacion
y Comunicacién es el ente encargado del Sistema de Comunicacion Social y, como tal, se
encuentra facultado para expedir el instrumento normativo u organizativo que determine la
integracion y regule el funcionamiento del referido Sistema, incluidos los mecanismos
institucionales necesarios para materializar la verificacion de la informacién relativa a la
concentracion o acumulacion de concesiones de frecuencias prevista en el numeral 3 del articulo
113 del Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios del Régimen General de
Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico.

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

Atentamente,

#11 Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

CC. Mgs. Ricardo Xavier Gutiérrez Cevallos
MINISTRO DE TELECOMUNICACIONES Y DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION
Dr. Cesar Antonio Martin Moreno
PRESIDENTE CONSEJO DE DESARROLLO Y PROMOCION DE LA INFORMACION Y
COMUNICACION
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Quito D.M., 28 de julio de 2026

Doctor

Fidel Méarquez Sanchez

Presidente

CONSEJO DE EDUCACION SUPERIOR
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CES-CES-2026-0615-CO, de 16 de junio de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 19 del mismo mes y afio, se formularon las
siguientes consultas:

“.En las instituciones de educacion superior particulares que optan por un
mecanismo interno de propuesta y conformacidon de ternas por parte del Consejo de
Regentes o del Organo Colegiado Superior, conforme lo dispuesto en el articulo 55
de la LOES, debe entenderse que no existe una figura formal de postulacion?

JDebe entenderse que la prohibicion de “postularse” prevista en el articulo 166 de la
LOES resulta aplicable exclusivamente a aquellos procesos de eleccion universal
propios de las universidades y escuelas politécnicas publicas?”

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

El informe juridico No. CES-PRO-DAJ-2026-0003, de 16 de junio de 2026, suscrito por el
Procurador subrogante del Consejo de Educaciéon Superior (en adelante “CES”), que cit6 los
articulos 82, 226, 352, 353 numeral 1 de la Constitucion de la Republica del Ecuador* (en adelante
“CRE™); 18 del Cédigo Organico Administrativo? (en adelante “COA”); 55, 166y 169 de la Ley
Organica de Educacion Superior® (en adelante “LOES ™), analiz6 y concluy lo que a continuacion
se transcribe:

“En este sentido, el articulo 55 de la ley ibidem establece mecanismos diferenciados
para la designacion de primeras autoridades, rector/a; vicerrector/a. En el caso de
universidades y escuelas politécnicas publicas, la norma prevé expresamente un
proceso de eleccion universal, directa, secreta y obligatoria. Este mecanismo supone

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

2 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 31 de 7 de julio de 2017; ultima reforma publicada el 13 de enero
de 2026.

3 LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 298 de 12 de octubre de 2010; Ultima reforma publicada en el Segundo
Suplemento del Registro Oficial 261 de 9 de abril de 2026.
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necesariamente la existencia de una fase previa de inscripcion o postulaciéon de
candidaturas, propia de todo proceso electoral.

Por el contrario, respecto de las universidades y escuelas politécnicas particulares, la
LOES reconoce mecanismos sustentados en la autonomia responsable de las
instituciones de educacion superior mediante los cuales la designacion de las méximas
autoridades se realiza a traves de procedimientos internos de conformacion de ternas,
propuestas institucionales y decisiones adoptadas por érganos de gobierno, tales como
el Organo Colegiado Superior o el Consejo de Regentes, seglin corresponda.

Desde esa perspectiva, se observa que la figura de postulacion constituye un concepto
estrechamente vinculado a procesos de eleccion universal en los cuales existe una
candidatura que es sometida a consideracion de un proceso electoral en la
correspondiente institucion de educacion superior. Por otro lado, los mecanismos de
propuesta o designacion institucional responden a una légica diferente, caracterizada
por la seleccidn interna de candidatos por parte de los 6rganos determinados en la ley
y el estatuto institucional.

En ese orden de ideas, en aplicacion del principio de seguridad juridica previsto en el
articulo 82 de la Norma Constitucional, las restricciones al ejercicio de derechos deben
encontrarse formuladas de manera clara y expresa. En consecuencia, cuando el
legislador ha optado por utilizar un término especifico “postulacion”, corresponde
atribuirle un alcance que ordinariamente posee dentro del contexto normativo en el que
fue incorporado.

Bajo aquella consideracion, debe sostenerse que la prohibicién prevista en el inciso
cuarto del articulo 166 de la LOES se circunscribe a aquellos procedimientos que
prevén formalmente una etapa de postulacion de candidaturas, como ocurre
exclusivamente en los procesos de eleccion universal previstos para las universidades
y escuelas politécnicas publicas. Fuera de ese supuesto, no existiria una candidatura
en sentido juridico estricto sobre la cual pueda operar dicha prohibicion.

Por el contrario, respecto de las instituciones de educacién superior particulares que,
en ejercicio de la autonomia reconocida y garantizada en la Constituciény en la LOES,
contemplen mecanismos de propuesta de designacion institucional sin una fase formal
de postulacion de candidaturas, esta Procuraduria considera que la restriccion
establecida por el legislador en el cuarto inciso del articulo 166 no resulta aplicable.
Ello, por cuanto dicha disposicion se refiere especificamente a la postulacion de
candidaturas, expresion que debe ser entendida en el contexto de los procesos de
eleccién universal previstos para las universidades y escuelas politécnicas publicas.

2. Analisis. -

Para el estudio de las consultas planteadas, el anélisis abordara los siguientes puntos: i) Naturaleza
y competencias del Consejo de Educacién Superior y prohibiciones de sus integrantes; ii)
Eleccion de primeras autoridades de las Instituciones de Educacion Superior; iii) Aplicacion de
la prohibicion contenida en el Gltimo inciso del articulo 166 de la LOES.
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2.1. Naturaleza, competencias del Consejo de Educacion Superior y prohibiciones de sus
integrantes. -

El articulo 352 de la CRE establece que "El sistema de educacién superior estard integrado por
universidades y escuelas politécnicas; institutos superiores técnicos, tecnoldgicos y pedagdgicos;
y conservatorios de musica y artes, debidamente acreditados y evaluados”, y afiade que "Estas
instituciones, sean publicas o particulares, no tendran fines de lucro".

En concordancia, el articulo 14 de la LOES enumera como instituciones del Sistema de Educacion
Superior (en adelante “SES”) a las universidades y escuelas politécnicas "publicas y
particulares", y a los institutos superiores y conservatorios "tanto publicos como particulares".

En este sentido, el articulo 353 de la CRE prevé que el sistema se regird, entre otros, por:

“1. Un organismo publico de planificacion, regulacion y coordinacion interna del
sistema y de la relacion entre sus distintos actores con la Funcion Ejecutiva y 2. Un
organismo publico técnico de acreditacion y aseguramiento de la calidad de
instituciones, carreras y programas, que no podra conformarse por representantes de las
instituciones objeto de regulacion”.

Por su parte, el articulo 15 de la LOES identifica como organismos publicos del Sistema Nacional
de Educacion Superior al Consejo de Educacion Superior (en adelante "CES"), al Consejo de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior y al 6rgano rector de la politica pablica
de educacion superior.

El primer inciso del articulo 166 de la LOES define al CES como "el organismo de derecho
publico con personeria juridica, patrimonio propio e independencia administrativa, financieray
operativa, que tiene a su cargo la planificacion, regulacion y coordinacion del Sistema de
Educacion Superior, y la relacién entre sus distintos actores con la Funcién Ejecutiva y la
sociedad ecuatoriana”.

Por otro lado, el articulo 167 de la LOES regula la integracién del CES, el cual esta conformado
por cuatro representantes de la Funcién Ejecutiva y seis académicos elegidos por concurso publico
de merecimientos y oposicion, todos con voto; tres representantes estudiantiles que participan
solo con voz; y, delegados permanentes con voz y sin voto, entre ellos tres rectores designados
por la Asamblea del Sistema de Educacién Superior, uno por las universidades o escuelas
politécnicas publicas, uno por las particulares y uno por los institutos y conservatorios; y un
consejero del Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior.

Las prohibiciones que la LOES impone a los integrantes del Consejo operan en dos momentos
distintos: 1) Al ingreso: el segundo inciso del articulo 166 dispone que "Los miembros del
Consejo de Educacién Superior no podran ser autoridades ejecutivas o académicas de las
instituciones objeto de regulacioén”, y, en concordancia, el articulo 168 establece que "no podran
posesionarse las maximas autoridades académicas y administrativas de los organismos o
instituciones objeto del control y regulacion del sistema, salvo que hayan renunciado previamente
a esos cargos"; y, 2) A la salida: el cuarto y ultimo inciso del articulo 166 prevé que "Los
Consejeros, terminada su gestion, ya sea por conclusion del periodo o por renuncia, no podran
postularse para ser maximas autoridades de instituciones de educacién superior al menos por
dos afios" (subrayado me corresponde).
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Cabe destacar que las prohibiciones de los articulos 166 y 168 de la LOES se refieren a las
"instituciones objeto de regulacion” y a las "instituciones de educacion superior", sin distinguir
entre pablicas y particulares.

De lo expuesto se desprende que: i) el CES es el organismo publico encargado de la planificacidn,
regulacion y coordinacién del Sistema de Educacion Superior; ii) en razon de las potestades de
control, sancion y remocién que el articulo 169 le confiere sobre todas ellas, la LOES somete a
sus integrantes a prohibiciones orientadas a preservar su independencia e imparcialidad; iii) esas
prohibiciones operan tanto al ingreso: no posesionarse quienes sean maximas autoridades de las
instituciones reguladas, salvo renuncia previa, como a la salida: no postularse como méaxima
autoridad durante los dos afios posteriores a la gestion; y, iv) ninguna de las prohibiciones realiza
una distincion respecto de si se trata de una institucion publica o particular.

2.2. Eleccion de Primeras Autoridades de las Instituciones de Educacion Superior. -

De acuerdo con el articulo 48 de la LOES, el Rector es "la primera autoridad ejecutiva de la
institucién de educacidn superior publica o particular”, y, segin el articulo 51 ibidem, las
universidades y escuelas politécnicas "contaran con un Vicerrector que cumpla con los mismos
requisitos que para ser Rector, y podran contar con otros Vicerrectores, segun conste en sus
estatutos™.

El articulo 55 de la LOES regula la eleccion de primeras autoridades a través de mecanismos
diferenciados. Respecto de las universidades y escuelas politécnicas publicas, dispone que la
eleccion de rector y vicerrector “se hara por votacion universal, directa, secreta y obligatoria de
los profesores o las profesoras e investigadores o investigadoras titulares, de los y las estudiantes
regulares legalmente matriculados a partir del segundo afio de su carrera, y de las y los
servidores y trabajadores titulares, de conformidad con esta Ley .

Por otra parte, respecto de las instituciones de educacion superior particulares, cuando no se opte
por la eleccion universal, la eleccion podréa realizarse mediante alguno de los tres mecanismos
que la norma prevé que:

“1. El Organo Colegiado Superior presentara al Consejo de Regentes una terna de
candidatos, de la cual éste elige al rector o rectora y vicerrectora o vicerrector. En
caso de que el Consejo de Regentes no esté de acuerdo con la terna, el Organo
Colegiado Superior debera presentar una nueva terna de la cual el Consejo de Regentes
elige al rector o rectora y vicerrectora o vicerrector.

2. El Consejo de Regentes propondra al Organo Colegiado Superior, una terna de
candidatos de la cual el Organo Colegiado Superior elige al rector o rectora y
vicerrectora o vicerrector.

3. El Consejo de Regentes presentaré en consulta una terna de candidatos al Organo
Colegiado Superior, el que debera pronunciarse con su conformidad. En caso de no
estar conforme con la terna, el Consejo de Regentes debera sustituirlos en una nueva
terna de la cual el Consejo de Regentes elige al rector o rectora y vicerrectora o
vicerrector .

Es decir, cuando no sea por eleccién universal como en las universidades publicas, la designacion
recae en una terna de candidatos de la cual el 6rgano competente elige al Rector y al Vicerrector.
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De lo expuesto se desprende que: i) las maximas autoridades a que se refiere la prohibicion del
articulo 166 son el Rector y el Vicerrector; y, ii) el articulo 55 prevé su eleccion mediante votacion
universal o mediante la conformacion de ternas de candidatos.

2.3. Aplicacion de la prohibicién contenida en el tltimo inciso del articulo 166 de la LOES.-
El articulo 18 del Cddigo Civil prevé lo siguiente:

“Los jueces no pueden suspender ni denegar la administracion de justicia por
oscuridad o falta de ley. En tales casos juzgaran atendiendo a las reglas siguientes:

1. Cuando el sentido de la ley es claro, no se desatendera su tenor literal, a pretexto
de consultar su espiritu.

Pero bien se puede, para interpretar una expresién oscura de la ley, recurrir a su
intencién o espiritu claramente manifestados en ella misma, o en la historia fidedigna
de su establecimiento;

2. Las palabras de la ley se entenderan en su sentido natural y obvio, segin el uso
general de las mismas palabras; pero cuando el legislador las haya definido
expresamente para ciertas materias, se les daré en éstas su significado legal;

(...)

5. Lo favorable u odioso de una disposicidn no se tomara en cuenta para ampliar o
restringir su interpretacién. La extension que deba darse a toda ley se determinara
por su genuino sentido y segun las reglas de interpretacion precedentes; (...)”

En este mismo sentido, el numeral 7 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional establece lo que a continuacion se transcribe:

“Las normas constitucionales se interpretaran en el sentido que mas se ajuste a la
Constitucion en su integralidad, en caso de duda, se interpretara en el sentido que mas
favorezca a la plena vigencia de los derechos reconocidos en la Constitucion y que
mejor respete la voluntad del constituyente.

Se tendran en cuenta los siguientes métodos y reglas de interpretacion juridica
constitucional y ordinaria para resolver las causas que se sometan a su conocimiento,
sin perjuicio de que en un caso se utilicen uno o varios de ellos:

(...)

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

Al respecto, corresponde analizar la prohibicion consultada frente a los métodos de interpretacion
normativa antes indicados. Asi, el articulo 166 de la LOES dispone que los consejeros del Consejo
de Educacion Superior, una vez concluida su gestion, “no podran postularse para ser maximas
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autoridades de instituciones de educacion superior al menos por dos afios”. La norma emplea el
verbo “postularse”, expresién que, en su sentido natural y juridico, supone un acto voluntario
mediante el cual una persona presenta formalmente su candidatura para participar en un proceso
de eleccion o seleccion.

Por su parte, el articulo 55 de la LOES establece un tratamiento diferenciado para las instituciones
de educacion superior publicas y particulares. En el caso de las universidades y escuelas
politécnicas publicas, la designacion del rector y vicerrector se realiza mediante eleccion
universal, directa, secreta y obligatoria, mecanismo que, por su propia naturaleza, presupone la
existencia de candidatos que se postulan para ser elegidos por el electorado universitario. De otro
lado, respecto de las instituciones de educacion superior particulares que optan por alguno de los
mecanismos previstos en los numerales 1, 2 o 3 del articulo 55 ibidem, la ley no contempla una
etapa de postulacion, sino que regula la presentacién de ternas por parte del Consejo de Regentes
o del Organo Colegiado Superior y la posterior designacion de una de las personas incluidas en
dichas ternas. Por lo tanto, segun lo antes indicado, se aprecia que la LOES distingue dos
escenarios: a) un procedimiento de eleccion, que presupone postulaciones; y, b) un procedimiento
de designacion, que opera mediante ternas y respecto del cual la ley no contempla una fase de
postulacion.

Es decir, el legislador diferencid entre un proceso electoral, en el que existe una candidatura a la
cual una persona se postula, y un procedimiento de designacion, en el que determinados érganos
someten ternas para la decision correspondiente. Adicionalmente, si el legislador hubiera querido
impedir que un exconsejero del CES sea designado como rector de cualquier universidad, habria
utilizado un lenguaje distinto, por ejemplo: “no podra ser designado”, o “no podra ser nombrado”,
0 “no podra ejercer el cargo de méaxima autoridad o rector”. Sin embargo, el legislador opt6 por
el verbo “postularse”, que describe un acto previo y propio de un proceso electoral.

En este contexto, interpretar que una persona incorporada a una terna Se encuentra
“postulandose”, para efectos del articulo 166 ibidem, supondria atribuir al término “postularse”
un significado que el legislador no le ha otorgado. Del mismo modo, extender dicha prohibicion
a quienes sean considerados dentro de una terna implicaria ampliar, por via interpretativa, el
alcance de una norma restrictiva de derechos, equiparando la incorporacién a una terna con una
postulacion, pese a que la LOES no realiza tal equivalencia; por lo tanto, no corresponde extender
sus efectos a supuestos no previstos expresamente por el legislador.

Por lo tanto, y desde una interpretacion literal del articulo 166 de la LOES, la prohibicién de
“postularse” resulta aplicable Gnicamente a aquellos procesos en los que juridicamente exista una
postulacion, como ocurre en los mecanismos de eleccién universal, y no a los procedimientos de
designacion mediante ternas.

3.- Pronunciamiento. -

En atencidn a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos
14, 55 y 166 de la Ley Organica de Educacion Superior, 18 del Codigo Civil y 3 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, en los mecanismos establecidos
en los numerales 1, 2 y 3 del articulo 55 de la LOES — aplicables para las instituciones de
educacion superior particulares — no existe una figura formal de postulacion.

En cuanto a la segunda consulta, la prohibicion de postulacion prevista en el articulo 166 de la
Ley Orgénica de Educacion Superior es aplicable exclusivamente a aquellos procesos de eleccion
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universal, puesto que en aquellos si existe una postulacion por parte de quienes pretenden ser la
méaxima autoridad de una institucién de educacién superior.

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

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampiny
Security Data

[= of

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Oficio No. 17722

Quito, D.M., 29 de julio de 2026

Magister

Germanico Gabriel Gordillo Artieda

PRESIDENTE EJECUTIVO, ENCARGADO

EMPRESA ELECTRICA REGIONAL NORTE EMELNORTE S.A.
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EMELNORTE-PE-2026-0674-OF, de 27 de mayo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se manifesté lo siguiente:

“Con base a los fundamentos expuestos, solicito muy comedidamente a su autoridad,
se sirva reconsiderar su pronunciamiento, en el sentido de que el término ‘servidores’
utilizado por el legislador en el articulo 21 de la LOEP, se refiere por igual a las tres
clases de servidores publicos: servidores de libre designacion, servidores de carreray
obreros. Y, que se determine expresamente si existe disposicion legal que prohiba
taxativamente que trabajadores sujetos al Cddigo del Trabajo ejerzan temporalmente
funciones administrativas dentro de empresas publicas.”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
1.1.La consulta de la Empresa Eléctrica Regional Norte EMELNORTE S.A.-

La consulta inicialmente planteada en oficio No. EMELNORTE-PE-2026-0056-OF, de 20 de
enero de 2026, ingresado en la Procuraduria General del Estado el dia siguiente, es la siguiente:

“¢cLas competencias del 6rgano administrativo, a través de las instituciones juridicas
de la subrogacion o encargo establecidas en el articulo 21 de la LOEP, pueden ser
ejercidas por un obrero, considerando que al existir un contrato individual de trabajo
este se encuentra al amparo de las disposiciones y mecanismos establecidos en la
Codificacion del Codigo del Trabajo?”

1.2. El informe juridico adjunto al oficio de consulta. -

El informe juridico, contenido en el memorando No. EMELNORTE-AJ-2025-0504-MM, de 30
de diciembre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica de la Empresa Eléctrica
Regional Norte S.A. (en adelante, “EMELNORTE”), cit6 los articulos 226, 227, 229, numeral 3
del articulo 237, y numeral 16 del articulo 326 de la Constitucién de la Republica del Ecuador*
(en adelante, “CRE™); 17, 18, 21, 33 de la Ley Organica de Empresas Plblicas? (en adelante,

1 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.
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“LOEP”); 49 del Cddigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA”); 14 del Cddigo de
Trabajo?* (en adelante, “CT”); y, la sentencia No. 68-20-IN/24° de la Corte Constitucional. Con
base en este marco normativo, concluyo:

“3. CONCLUSIONES.

3.1. De los presupuestos facticos y normativos expuestos, se debe considerar que, la
Constitucion de la Republica, hace la siguiente distincion, respecto de la relacion
laboral entre el Estado y las personas, esto es: “servidores/a” y “obreros/a”. El Art. 229
ibidem, en concordancia con lo que determina el Art. 326 numero 16 ibidem, establece
gue en las instituciones del Estado y quienes cumplan actividades administrativas o
profesionales, se sujetaran a las leyes que regulan la administracion pablica. Aquellos
que no se incluyen en esta categorizacion estaran amparados por el Codigo del
Trabajo.

3.2. La norma infra constitucional ha desarrollado también (sic) mencionada
diferenciacién. En lo que respecta a la Empresa Eléctrica Regional Norte, la normativa
gue corresponde aplicar es la Ley Organica de Empresas Publicas (LOEP). El Art. 33
de la LOEP, establece que, en las Empresas Publicas, sera supletorio en la
administracion de talento la Codificacion del Codigo de Trabajo, por lo que, en
EMELNORTE S.A., aplica el Cddigo de Trabajo tanto para trabajadores, asi como
para servidores de carrera, exceptuando de estos ultimos la contratacion colectiva y
derechos que se derivan de dicha modalidad de contratacion.

3.3. Si bien, debe considerarse que el régimen laboral en las Empresas Publicas, remite
como supletorio al Cadigo de Trabajo, existen instituciones juridicas que se encuentran
de forma expresa en la LOEP. Es asi que el articulo 21, desarrolla el tema de la
subrogacion o encargo en los siguientes términos: ‘(...) Cuando por disposicion de la
ley o por orden escrita de autoridad competente, un servidor deba subrogar a
superiores jerarquicos o ejercer un encargo en los que perciban mayor remuneracion
mensual unificada, éste recibira la diferencia de la remuneracion mensual unificada,
obtenida entre el valor que percibe al subrogante y el valor que perciba el subrogado,
durante el tiempo que dure el reemplazo y a partir de la fecha en que se inicia tal
encargo o subrogacién, sin perjuicio del derecho del titular a recibir la remuneracion
que le corresponda (...)’". Sin embargo, en el Cédigo de Trabajo (aplicable de forma
directa para obreros — trabajadores), no se establecen estas instituciones juridicas. Es
decir, en la normativa aplicable (LOEP), se establece que la ‘Subrogaciéon’ o
‘Encargo’, son propias de servidores que forman parte del régimen laboral LOEP

(..)"
1.3. El pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado.-

El pronunciamiento de este organismo contenido en oficio No. 16590, de 06 de mayo de 2026,
cuya reconsideracion se solicita, considerd adicionalmente el criterio juridico institucional del
Ministerio de Trabajo, y analiz6 la gestion del talento humano en las empresas publicas.
Asimismo, realiz6 una distincion de los regimenes del personal de las empresas publicas, y

3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
4 CT, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 167 de 16 de diciembre de 2005.
5 Sentencia No. 68-20-IN/24, publicada en la Edicion Constitucional Registro Oficial No. 397 de 20 de agosto de 2024.
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analizé asimismo las normas que rigen el encargo y la subrogacién, luego de lo cual concluyé lo
siguiente:

“2.3. El encargo y la subrogacion. -

Ahora bien. el objeto de la consulta se centra en el articulo 21 de la LOEP, que regula
la figura de la subrogacién o encargo en las empresas publicas (...):

El tenor literal de la norma se refiere a la denominacion ‘servidor’y le reconoce la
posibilidad de subrogar a superiores jerarquicos o de ejercer un encargo en puestos
gue perciban una mayor remuneracion mensual unificada. De ello se infiere que
Unicamente los denominados servidores publicos de las empresas publicas pueden
subrogar funciones de un jerarquico superior o ejercer un encargo en tales condiciones,
sin gue dicha previsién comprenda a los obreros.

En consecuencia, en virtud de la existencia de regimenes diferenciados entre servidores
de carreray obreros dentro de las empresas publicas, la disposicion debe interpretarse
en su tenor literal, sin que resulte juridicamente procedente extender su &mbito de
aplicacion a los obreros, quienes no han sido expresamente contemplados por el
legislador como sujetos habilitados para ejercer la subrogacién o el encargo.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos
18, 19, 21y 26 de la LOEP, la subrogacion o el encargo — previsto en dicha ley — no
pueden ser ejercidos por un obrero, por cuanto estas figuras se encuentran reguladas
exclusivamente respecto de los servidores publicos de las empresas publicas; y, por
otra parte, los obreros, al mantener una relacién sustentada en un contrato individual
de trabajo, se encuentran amparados por las disposiciones del CT y el Contrato
Colectivo, en caso de existir” (el resaltado me corresponde).

2. El pedido de reconsideracion. -

2.1. El pedido de reconsideraciéon formulado por EMELNORTE fue expresado en los siguientes
términos:

“1M
ARGUMENTOS JURIDICOS NUEVOS NO EXPUESTOS EN MI CONSULTA

(...) Al respecto, afirmar: ‘la existencia de dos regimenes diferenciados entre servidores
de carrera y obreros’, evidencia una variacion interpretativa respecto de criterios
institucionales previamente sostenidos con los propios pronunciamientos del
Procurador General del Estado sobre el régimen laboral de los servidores de carrera
de las empresas publicas:

(...) De lo transcrito, se evidencia que durante casi 15 afios absolviendo la misma

consulta sobre el régimen laboral de los servidores de carrera y obreros de las
empresas publicas, el Procurador General del Estado ha concluido que servidores de
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carreray obreros de las empresas publicas estan regulados por el Cédigo del Trabajo,
es decir por un mismo régimen laboral. (Enfasis afiadido).

(...)

De la lecturay comprension literal del Texto constitucional se entiende que servidores
publicos son todos los que trabajan para el sector publico, incluido los obreros, lo que
hace el legislador constituyente es ubicar de manera directa a los obreros del Estado
bajo la regulacion del Cédigo del Trabajo, sin que esto deba asumirse como una
exclusion expresa o tacita de su condicion de servidores publicos. También es evidente
gue la norma constitucional se refiere de manera general a servidores y obreros como
servidores publicos cuando determina que: ‘La remuneracion de las servidoras y
servidores publicos serd justa y equitativa, con relacion a sus funciones, y valorara la
profesionalizacion, capacitacion, responsabilidad y experiencia.’; resultaria una
incongruencia juridica asumir que esta norma se refiere a todos las personas que
prestan sus servicios en el sector publico excepto a los obreros.

(...)

En estos articulos el legislador identifica de manera precisa a cada grupo laboral,
servidores de carrera y obreros; esto lo hace para excluir a los servidores de libre
designacion y remocion a los que no les es aplicable el contenido de las disposiciones
sobre condiciones especiales de trabajo, no contempladas en el Codigo del Trabajo,
condiciones propias de la LOEP que al igual que la subrogacién y el encargo por no
estar legislada en el Codigo Laboral, se legisla de manera general en la ley especial de
las empresas publicas.

En conclusidn, es evidente que el legislador al referirse en el articulo 21 de la LOEP a
los servidores, lo hizo para incluir las tres categorias de servidores publicos creadas
en la LOEP; inclusién que tiene por objeto propiciar la subrogacién y encargo de
funciones de manera vertical en la estructura de la empresa publica, de conformidad
con los perfiles profesionales, académicos y de experticia; tanto cuanto, estas
subrogaciones u encargos tampoco de poder realizar de manera arbitraria.

v
PROBLEMAS OPERATIVOS QUE (sic) OCACIONA UNA INTERPRETACION
ARBITRARIAY RESTRICTIVA DEL ART. 21 DE LA LOEP

La interpretacion arbitraria y restrictiva sobre la supuesta imposibilidad legal de que
un obrero pueda subrogar o encargarse temporalmente de una funcién de un servidor
de carrea, nos ocasiona que en la gran mayoria de los casos, cuando debe operar la
aplicacion de estas instituciones juridicas, en las empresas publicas nos vemos
obligados aceptar que se designen a personal que no conoce el area, no tiene la
experticia suficiente para tomar decisiones inmediatas, aun que tengan un perfil
académico aceptable; puesto que no es solo cuestion de preparacion académica
genérica, sino que es fundamental el conocimiento propio del area y sus problemas a
resolver; adicionalmente hay que considerar que, los obreros en las empresas
eléctricas son personal muy calificado técnica y académicamente, la mayoria con
titulos profesionales o tecnoldgicos, lo que sumado a su experticia constituyen una
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aporte importantisimo en momentos de asumir temporalmente las funciones de sus jefes
inmediatos, por lo que una interpretacion restrictiva imposibilita a las empresas
publicas contar con ellos en esos momentos de urgencia.

(..)
VI

PETICION CONCRETA

Con base a los fundamentos expuestos, solicito muy comedidamente a su autoridad, se
sirva reconsiderar su pronunciamiento, en el sentido de que el término “servidores’
utilizado por el legislador en el articulo 21 de la LOEP, se refiere por igual a las tres
clases de servidores publicos: servidores de libre designacién, servidores de carreray
obreros.

Y, que se determine expresamente si existe disposicion legal que prohiba
taxativamente que trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo ejerzan temporalmente
funciones administrativas dentro de empresas publicas. (...)” (énfasis afiadido).

Al pedido de reconsideracién se acompafié el informe juridico contenido en el memorando No.
EMELNORTE-AJ-2026-0219-MM, de 27 de mayo de 2026, suscrito por el Director de Asesoria
Juridica del EMELNORTE, en el cual, en lo principal, cita la misma normativa que se invocé en
la consulta ademas de los articulos 315 de la CRE; 19, 26, 30y 31 de la LOEP; Pronunciamientos
emitidos por el Procurador General del Estado contenidos en los oficio Nos. 11004, de 11 de
diciembre 2012; No. 14861, de 27 de septiembre de 2013; No. 19356, de 29 de octubre de 2014;
No. 02471, de 27 de agosto de 2015; No. 16590, de 8 de mayo de 2026; Sentencias de la CC Nos.
0007-11-SCN-CC, No. 7-22-IN; y, No. 1094-22-EP/24, refiriéndose a la posibilidad de que los
obreros de las empresas publicas ocupen cargos administrativos mediante encargo o subrogacion
y concluye lo siguiente:

“CONCLUSION.

Del analisis legal, se desprende que existe fundamento juridico razonable para sostener
que el término “servidor” previsto en el articulo 21 de la LOEP no excluye
expresamente a los obreros de las empresas publicas, particularmente considerando
gue la propia Constitucion y la LOEP los reconocen como servidores publicos sujetos
a un régimen laboral especial.

Asimismo, se evidencia que el criterio contenido en el Oficio Nro. 16590 introduce una
interpretacion  restrictiva que no aparece plenamente armonizada con
pronunciamientos institucionales previos emitidos por la Procuraduria General del
Estado respecto del régimen juridico aplicable a servidores de carreray obreros de las
empresas publicas.

Sin perjuicio de ello, la aplicacion practica de las figuras de subrogacién y encargo
respecto de obreros debe sujetarse estrictamente a criterios de necesidad institucional,
perfil técnico, experiencia, idoneidad y motivacion administrativa suficiente, evitando
interpretaciones discrecionales incompatibles con los principios de legalidad,
seguridad juridica y eficiencia administrativa” (énfasis afiadido).
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Durante el tramite del pedido de reconsideracion formulado por EMELNORTE, se recibieron
adicionalmente en la Procuraduria General del Estado el oficio ORGSE #040-2026, de 12 de junio
de 2026, suscrito por los Sindicatos de Trabajadores de CNEL EP Santo Domingo, Guayaquil, El
Oro, Quevedo, Duran y Daule, ingresado el 23 de junio de 2026; asi como el oficio No. 021, de
2 de julio de 2026, suscrito por el Sindicato Provincial de Trabajadores de la Empresa Publica
Estratégica Corporacion Eléctrica del Ecuador "SIPROT-CELEC EP", ingresado el 3 de julio de
2026, mediante los cuales dichas organizaciones sindicales formularon observaciones sobre la
misma materia objeto de reconsideracion. Los argumentos expuestos en dichos oficios son
sustancialmente coincidentes con los planteados por EMELNORTE en su pedido de
reconsideracion, y fueron recibidos y considerados dentro del presente analisis, sin perjuicio de
gue la presente resolucién se pronuncia formalmente sobre el pedido de reconsideracion planteado
por la entidad consultante.

3. Andlisis. -
3.1. Fundamentos juridicos en los cuales se motiva la reconsideracion.-

EMELNORTE considera que la Procuraduria General del Estado ha modificado su posicion
juridica, por cuanto, a decir de dicha entidad, la Procuraduria ha concluido que los servidores de
carrera y los obreros estan regulados por el CT, es decir por un mismo régimen laboral. Criterio
que difiere del contenido en oficio No. 16590, de 6 de mayo de 2026.

El informe hace referencia al contenido del articulo 229 de la CRE y concluye que se entiende
que servidores publicos ““son todos los que trabajan para el sector publico, incluido los obreros”,
por lo que enfatiza que conforme al articulo 18 de la LOEP “(s)eran servidoras o servidores
publicos todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios
0 ejerzan un cargo, funcién o dignidad dentro de las empresas publicas”.

A partir de dicha premisa, concluye que el articulo 21 ibidem, al emplear el término genérico
“servidor”, y no exigir que se trate de un “servidor de carrera”, habilitaria a todos los servidores
publicos de una empresa publica, incluidos obreros, para subrogar a superiores jerarquicos o
ejercer encargos, sin distinguir la naturaleza de sus funciones o cargo.

3.2. Fundamentos juridicos del pronunciamiento contenido en oficio No. 16590, de 06 de
mayo de 2026.-

Del texto integro del pronunciamiento contenido en el oficio No. 16590, de 06 de mayo de 2026,
asi como del andlisis de los nuevos argumentos expuestos en el informe juridico que sustenta el
pedido de reconsideracion, se desprende, en lo sustancial, que:

i) La Procuraduria General del Estado ha sostenido de manera invariable, en primera
instancia, que la gestion de talento humano de las empresas publicas se rige
principalmente por la normativa expedida por el Directorio, la cual debe guardar
conformidad con la LOEP, el Codigo de Trabajo y las leyes de aplicacion general
para toda la administracion publica.

i) Asimismo, el criterio de este organismo ha persistido en distinguir que existen
regimenes diferenciados entre servidores de carrera, de libre nombramiento y
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remocidn y obreros; criterio que guarda concordancia con la Sentencia No. 68-20-
IN/24 desarrollada por la Corte Constitucional.

iii) El articulo 18 de la LOEP distingue: i) Servidores Publicos de Libre Designacion y
Remocion, que cumplen las funciones de direccion, representacion, asesoria y en
general de confianza; ii) Servidores Publicos de Carrera, que ejercen funciones,
administrativas, profesionales, de jefatura o técnicas; v, iii) Obreros, que realizan
principalmente actividades operativas productivas o de especializacién industrial.

iv) El alcance de las figuras de subrogacion y encargo previstas en el articulo 21 de la
LOEP debe analizarse en concordancia con la clasificacién de las funciones prevista
en el articulo 18 ibidem que las distingue por la naturaleza propia de las actividades
de los servidores publicos de las empresas publicas.

V) EMELNORTE considera que este organismo ha realizado una interpretacion
restrictiva, sin embargo, se recuerda que ha sido la propia Corte Constitucional, como
maximo organismo de interpretacidn, quien ha reconocido que la LOEP distingue
entre servidores publicos de carrera y obreros; éstos Gltimos amparados en la
posibilidad de suscribir contratos colectivos y a través de estos, regular las
condiciones de trabajo con la empresa publica en conjunto con la deméas normativa
aplicable.

Vi) En efecto, la necesidad operativa que plantea EMELNORTE de contar con personal
calificado para asumir temporalmente funciones de mayor responsabilidad no queda
desatendida por la conclusion contenida en el oficio No. 16590, toda vez que las
empresas publicas cuentan con mecanismos propios para atenderla: por una parte, la
facultad del Directorio para expedir normativa interna de administracion del talento
humano, conforme al articulo 17 de la LOEP; y, por otra, los contratos colectivos
legalmente celebrados.

Corresponde precisar que el pronunciamiento emitido por esta entidad se circunscribi6 a la
inteligencia y aplicacion general de las normas juridicas consultadas, sin analizar ni resolver
situaciones particulares sometidas al conocimiento de otras instancias. Por lo tanto, bajo estas
premisas no se altera el analisis juridico contenido en el pronunciamiento No. 16590, de 6 de
mayo de 2026. En consecuencia, las empresas publicas, previo a realizar la subrogacion o encargo
de un puesto, deberan observar lo previsto en los articulos 18, 19, 20 y 21 de la LOEP.

4. Ratificacion del Pronunciamiento. -

En virtud de los argumentos expuestos, se determina que el pedido de reconsideracién no altera
la conclusion contenida en el pronunciamiento emitido mediante oficio No. 16590, de 8 de mayo
de 2026; por lo tanto, se ratifica su contenido. Sin perjuicio de lo anterior, se indica que la
conclusion respecto de que la subrogacion o el encargo (previstos en el articulo 21 de la LOEP)
son instituciones propias de los servidores publicos de las empresas publicas no desconoce que
dichas empresas puedan contar con instrumentos propios para la administracion de su talento
humano; en este sentido, la facultad del Directorio para expedir normativa interna de
administracion del talento humano, conforme al articulo 17 de la LOEP, asi como la eficacia de
los contratos colectivos legalmente celebrados con los obreros, segtn el articulo 19 numeral 3 de
la misma Ley, se mantienen inalteradas. Asimismo, se reitera que el propio pronunciamiento
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contenido en el oficio No. 16590 sefialé que los obreros, al mantener una relacion sustentada en
un contrato individual de trabajo, "se encuentran amparados por las disposiciones del CT y el

Contrato Colectivo, en caso de existir".

Finalmente, el pronunciamiento del Procurador General del Estado contiene un dictamen general
y abstracto sobre la aplicacion de las normas juridicas materia de consulta y, por tanto, no se
extiende al analisis de circunstancias especificas o hechos cuya valoracion es responsabilidad de
las autoridades competentes, a quienes corresponde disponer e implementar las medidas que se
estimen oportunas a fin de precautelar los intereses institucionales en los casos especificos.

Atentamente,

i Juan Carlos Larrea
= Valencia

Time Stampil
Security Dat:

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito D.M., 31 de julio de 2026

Ingeniero

Mario Patricio Balanzategui Yépez

Gerente General

EMPRESA PUBLICA DE ENERGIA SANTA ELENA - EPESA EP
Santa Elena. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EPESAEP-GG-090-2026, de 24 de julio de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formularon las siguientes
consultas:

“:Debe entenderse que la capacidad asociativa prevista en los articulos 4, 35y 36 de la
Ley Orgdnica de Empresas Publicas faculta a la empresa publica para integrar
funcionalmente a su gestion empresarial los bienes, infraestructura, equipos,
tecnologia y demds recursos aportados por el aliado estratégico durante la vigencia de
la alianza y, en consecuencia, utilizarlos para el cumplimiento de sus fines
institucionales, inclusive mediante su afectacion sin que ello implique transferencia de
dominio, disposicion patrimonial o modificacion de los derechos reales del aliado
estratégico sobre dichos bienes, salvo que expresamente asi se hubiera pactado, a
convenios de cooperacion celebrados con otras entidades publicas, sin que ello
constituya intermediacion comercial ni elusion del régimen previsto en la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional Contratacion de Publica?

En concreto:
1. PRIMERA CONSULTA: Alcance de la alianza estratégica

JLa capacidad asociativa prevista en los articulos 35y 36 de la LOEP permite que una
empresa publica integre funcionalmente a su gestion empresarial los bienes, equipos,
infraestructura y capacidades aportadas por un aliado estratégico durante la vigencia
de la alianza?

2. SEGUNDA CONSULTA: Uso frente a terceros publicos

JEn virtud de la integracion funcional, la empresa publica puede emplear dichos
recursos para ejecutar convenios de cooperacion interinstitucionales con otras
entidades publicas, siempre que mantenga la direccion, control y responsabilidad del
servicio a ejecutar, sin que esto signifique evasion de procedimientos de contratacion
publica o intermediacion?”.

Frente a estas interrogantes se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
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El informe juridico adjunto al oficio de consulta, de 14 de julio de 2026, suscrito por la Asesora
Juridica de la Empresa Publica de Energia Santa Elena (en adelante, “EPESA EP”), cito los
articulos 226, 227, 314 y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante,
“CRE”); 3,28 y 47 del Codigo Organico Administrativo? (en adelante, “COA"); 4,35y 36 de la
Ley Organica de Empresas Publicas® (en adelante, “LOEP”); y, 1 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica* (en adelante, “LOSNCP ). Con base en este marco normativo,
analizo y concluy¢ lo siguiente:

“IV ANALISIS JURIDICO

V.1 Los articulos 314 y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
determinan que el Estado es responsable de la provision ininterrumpida y
eficiente del servicio de energia eléctrica, para lo cual constituira empresas
publicas dotadas de autonomia y criterios empresariales. Las empresas publicas
no solo pueden, sino que deben coordinar acciones, en el ambito de sus
competencias, amparadas en el articulo 226 y 227 de la Constitucion y los
articulos 3, 28 y 47 del Codigo Organico Administrativo, el cual consagra el
principio de colaboracion mediante el auxilio mutuo y el uso eficiente de recursos
en el ambito de sus competencias.

IV.2  Los articulos 35 y 36 de la Ley Organica de Empresas Publicas otorgan a las
empresas publicas una capacidad asociativa que constituye un régimen juridico
especial. Es de importancia sefialar que, conforme a dicho marco normativo, la
conformacion de alianzas estratégicas no se encuentra sujeta al requisito de
concurso publico -exigencia que el legislador reservo explicitamente para la
constitucion de empresas de economia mixta-

La suscripcion de alianzas estratégicas produce una integracion funcional de los
recursos aportados por el aliado estratégico a la gestion empresarial de EPESA
EP. Al integrarse funcionalmente bajo la administracion, operacion y control
estricto de la empresa publica, estos recursos se consideran capacidades
operativas de EPESA EP para el cumplimiento de sus fines, diferenciandose
diametralmente de una provision o compraventa de servicios.

IV.3  Amparados en el articulo 28 del COA, las empresas publicas tienen el deber de
prestarse auxilio mutuo para ejecutar soluciones conjuntas y se lo hace
ostentando las capacidades operativas integradas mediante sus alianzas
estratégicas.

IV.4  La transferencia de fondos hacia EPESA EP o desde esta hacia otras entidades
publicas dentro de los convenios especificos tiene una naturaleza estrictamente
técnica que es la cobertura de costos de disponibilidad, sostenibilidad y
operacion. En el caso que nos ocupa, EPESA EP ejerce el rol de rector y
administrador del proyecto.

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

2 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
3 LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.48 de 16 de octubre de 2009.
*LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 04 de agosto de 2008.
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Dado que no constituye intermediacion comercial y el servicio permanece bajo
titularidad publica, no existe elusion a la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica puesto que, la seleccion de aliados estratégicos se
perfecciona bajo el marco normativo de la Ley Orgadnica de Empresas Publicas
v el Reglamento Interno de Asociatividad de EPESA EP, mientras que el Codigo
Orgdnico Administrativo regula la cooperacion técnica interinstitucional.

V CONCLUSION

El esquema descrito constituye el ejercicio de una competencia expresamente reconocida
por los articulos 35 y 36 de la Ley Organica de Empresas Publicas, por lo que no
configura un procedimiento de contratacion publica sujeto a la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica ni puede calificarse juridicamente como una forma de
eludir dicha normativa, pues responde al ejercicio de un régimen especial previsto por
el legislador para las empresas publicas.

La capacidad asociativa prevista en la LOEP no unicamente habilita la celebracion del
contrato o convenio de alianza estratégica, sino que comprende la posibilidad de integrar
juridicamente los recursos, bienes, infraestructura, tecnologia y capacidades aportadas
por el aliado estratégico a la actividad empresarial de la empresa publica, permitiendo
que ésta los utilice, administre y comprometa funcionalmente para el cumplimiento de
sus fines institucionales, siempre dentro del alcance previsto en el instrumento
asociativo.

La alianza estratégica no solamente autoriza la celebracion del contrato o convenio con
el aliado, produce una integracion juridica y funcional de los recursos aportados a la
actividad empresarial de la empresa publica. Precisamente porque esos recursos pasan
a formar parte de su gestion empresarial, EPESA EP puede destinarlos al
cumplimiento de sus fines institucionales, incluyendo la ejecucion de convenios de
cooperacion con otras entidades publicas, sin que ello configure una contratacion
publica encubierta.

En virtud de lo expuesto, es juridicamente viable que la Empresa Publica de Energia
Santa Elena - EPESA EP suscriba convenios especificos de cooperacion
interinstitucional que incluyan transferencia de recursos con otras entidades publicas de
objeto afin. La alianza estratégica con el sector privado no desnaturaliza la cooperacion
publica ni configura intermediacion comercial, puesto que dicho instrumento asociativo
faculta a EPESA EP a integrar los aportes técnicos y operativos del aliado como
capacidades institucionales propias, manteniendo en todo momento la direccion,
administracion y control del proyecto. Consecuentemente, en tanto la transferencia de
fondos se circunscriba a la estricta cobertura de costos para la sostenibilidad operativa
vy la garantia en la prestacion del servicio publico, este mecanismo se ampara
legitimamente en el principio de colaboracion y auxilio mutuo, descartando cualquier
elusion al régimen previsto en la Ley Orgadnica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica”.

2. Analisis. —
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Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado, el andlisis se estructura en tres
apartados: i) Alcance de la capacidad asociativa de las empresas publicas; ii) Naturaleza juridica
del uso y afectacion de los bienes aportados; vy, iii) Convenios de cooperacion interinstitucional
entre entidades publicas.

2.1. Alcance de la capacidad asociativa de las empresas publicas. -

De acuerdo con el numeral 4 del articulo 225 de la CRE, el sector publico integra, entre otros, a
“Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos autonomos
descentralizados para la prestacion de servicios publicos”. En concordancia, el articulo 5 de la
LOEP regula la creacion de empresas publicas y, en el caso especifico de las empresas de los
gobiernos autonomos descentralizados (en adelante, “GAD ), su numeral 2 dispone que estas se
crearan  “Por acto normativo legalmente expedido por los gobiernos autonomos
descentralizados”.

En armonia con la norma invocada, el articulo 277 del Cdédigo Orgénico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”) prescribe que: “Los
gobiernos (...) municipal podrdn crear empresas publicas siempre que esta forma de
organizacion convenga mds a sus intereses y a los de la ciudadania: garantice una mayor
eficiencia y mejore los niveles de calidad en la prestacion de servicios publicos de su competencia
o en el desarrollo de otras actividades de emprendimiento”, y agrega que la creacion de estas
empresas se realizara por acto normativo del 6rgano legislativo del GAD respectivo, observando
las disposiciones y requisitos previstos legales.

Por su parte, el articulo 315 de la CRE establece que el Estado constituira “empresas publicas
para la gestion de sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento
sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de otras actividades
economicas”, las cuales funcionaran como “sociedades de derecho publico, con personalidad
Juridica, autonomia financiera, economica, administrativa y de gestion, con altos pardmetros de
calidad y criterios empresariales, economicos, sociales y ambientales”, pudiendo participar en
empresas mixtas en las que el Estado siempre tendra la mayoria accionaria para la “gestion de los
sectores estratégicos y la prestacion de los servicios publicos”.

Por su parte, el articulo 1 de la LOEP establece que sus disposiciones regulan la “constitucion,
organizacion, funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de las empresas publicas” que
actlien en el ambito “internacional, nacional, regional, provincial o local”, estableciendo
mecanismos de control econdémico, administrativo, financiero y de gestion (énfasis afiadido).

En tal sentido, el articulo 4 ibidem define a las empresas publicas como “personas juridicas de
derecho publico, con patrimonio propio, dotadas de autonomia presupuestaria, financiera,
economica, administrativa y de gestion”, destinadas a la “gestion de sectores estratégicos, la
prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de
bienes publicos y en general al desarrollo de actividades economicas que corresponden al
Estado” (énfasis afiadido).

Respecto de la capacidad asociativa de las empresas publicas, el articulo 35 de la LOEP dispone
que:

3> COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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“Las empresas publicas tienen capacidad asociativa para el cumplimiento de sus fines

y objetivos empresariales y en consecuencia para la celebracion de los contratos que se
requieran, para cuyo efecto podrdn constituir cualquier tipo de asociacion, alianzas
estratégicas, sociedades de economia mixta con sectores publicos o privados en el
ambito nacional o internacional o del sector de la economia popular y solidaria, en el
marco de las disposiciones del articulo 316 de la Constitucion de la Republica” (énfasis
anadido).

Agrega la norma en cita que, si una empresa publica constituye una empresa mixta para la gestion
de sectores estratégicos o prestacion de servicios publicos, “deberda tener la mayoria de la
participacion accionaria en la empresa de economia mixta constituida”; y, para otro tipo de
modalidades asociativas, “la empresa publica podra participar en éstas con un porcentaje no
mayoritario”. El inciso final del citado articulo 35 ratifica que esa modalidad de contratacion “no
serd utilizada como mecanismo de evasion de los procedimientos previstos en la Ley Organica

’

de Contratacion Publica”.

En ese orden de ideas, el articulo 36 de la LOEP desarrolla las formas asociativas y los
mecanismos mediante los cuales puede materializarse dicha capacidad asociativa, disponiendo
textualmente lo que a continuacion se transcribe:

“Para ampliar sus actividades, acceder a tecnologias avanzadas y alcanzar las metas de

productividad y eficiencia en todos los ambitos de sus actividades, las empresas publicas
gozardn de capacidad asociativa, entendida ésta como la facultad empresarial para
asociarse en consorcios, alianzas estratégicas, conformar empresas de economia mixta
en asocio con empresas privadas o publicas, nacionales o extranjeras, constituir
subsidiarias, adquirir acciones y/o participaciones en empresas nacionales y extranjeras
y en general optar por cualquier otra figura asociativa que se considere pertinente
conforme a lo dispuesto en los articulos 315 y 316 de la Constitucion de la Republica”
(énfasis anadido).

Agrega esa norma que los acuerdos asociativos e inversiones previstas “deberdn ser aprobados
mediante resolucion del Directorio en funcion de los justificativos técnicos, economicos y
empresariales presentados mediante informe motivado”, sin que se requiera de otros requisitos o
procedimientos que no sean los establecidos por el Directorio. De la misma manera, las
inversiones financieras y los emprendimientos en el exterior también seran autorizadas por el
respectivo Directorio de la empresa publica.

La finalidad de la citada disposicion es permitir que la empresa publica complemente sus recursos
con aquellos aportados por terceros para la ejecucion de proyectos, prestacion de servicios o
desarrollo de actividades economicas. En consecuencia, lo previsto en los articulos 35 y 36 de la
LOEP conduce a determinar que la ley permite una integracion funcional de recursos, siempre
que ésta se mantenga dentro de los limites del acuerdo asociativo y del objeto empresarial de la
empresa publica.

En ese contexto, el articulo 1 del Reglamento Interno de Asociatividad de la Empresa Publica de
Energia Santa Elena - EPESA EP® establece el “marco normativo, los lineamientos estratégicos

% Reglamento de Asociatividad de EPESA EP, emitido mediante Resolucion No. 0002-2024002A de 24 de julio de 2024.
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y los procedimientos operativos para el ejercicio de la capacidad Asociativa”, con el fin de
fortalecer y optimizar la gestion de los sectores estratégicos y servicios publicos a su cargo.
Agrega el citado articulo que, “En todos los casos, EPESA EP mantendrd la titularidad, la
direccion y el control de la gestion, asegurando que el aliado estratégico actue como un
cooperador para la consecucion de los fines institucionales, sin que esto implique la delegacion
de las competencias o facultades de gestion” (énfasis afiadido).

El citado Reglamento es aplicable a “fodos los procesos de asociatividad, alianzas estratégicas
y cualquier otra modalidad de colaboracion empresarial que suscriba la Empresa Publica de
Energia Santa Elena -EPESA EP, tanto en el ambito nacional como internacional con personas
naturales y juridicas publicas o privadas o del sector de la economia popular y solidaria”. Dicho
marco normativo se sustenta en la capacidad asociativa prevista en los articulos 35 y 36 de la
LOEP.

Concordante con lo expuesto, sobre el uso de infraestructura para la prestacion de servicios
publicos, la Disposicion General Octava de la LOEP dispone que las empresas publicas
prestadoras de servicios publicos “gozaran del derecho de uso gratuito de vias, postes, ductos,
veredas e infraestructura similar de propiedad estatal, regional, provincial, municipal o de otras
empresas publicas, por lo que, estaran exentas del pago de tributos y otros similares por este
concepto”; y, el “uso de dicha infraestructura se hard previa coordinacion con el respectivo
dueiio de los bienes, quien priorizard las necesidades propias de su servicio o ejecucion de sus
actividades y que exista la capacidad técnica de la infraestructura” (énfasis anadido).

Del analisis normativo expuesto se observa que: i) la CRE y la LOEP reconocen a las empresas
publicas autonomia administrativa, financiera, econdomica y de gestion, lo que les permite
organizar los medios necesarios para cumplir sus objetivos institucionales y establecer alianzas o
mecanismos asociativos que fortalezcan sus capacidades técnicas, operativas o financieras; i) la
capacidad asociativa prevista en los articulos 35 y 36 de la LOEP constituye una facultad juridica
amplia destinada a permitir mecanismos de colaboracion empresarial orientados al cumplimiento
del objeto de la empresa publica; ii7) la autonomia administrativa, econdémica y de gestion
reconocida a las empresas publicas constituye fundamento juridico suficiente para operar
eficazmente una alianza estratégica; y, iv) la capacidad asociativa no puede utilizarse para
encubrir relaciones de mera intermediacion ni para evadir el régimen juridico de contratacion
publica.

2.2. Naturaleza juridica del uso y afectacion de los bienes aportados. -

El Codigo Civil” (en adelante, “CC”), en su articulo 599 define al dominio, que se llama también
propiedad, como “el derecho real en una cosa corporal, para gozary disponer de ella, conforme
a las disposiciones de las leyes y respetando el derecho ajeno, sea individual o social. La
propiedad separada del goce de la cosa, se llama mera o nuda propiedad" (énfasis anadido). En
ese sentido, el articulo 603 del CC dispone que los modos de adquirir el dominio son “/a
ocupacion, la accesion, la tradicion, la sucesion por causa de muerte, la prescripcion, y por
sentencia ejecutoriada de extincion de dominio a favor del Estado”.

Por otra parte, el articulo 825 del CC define al derecho de uso como un “derecho real que
consiste, generalmente, en la facultad de gozar de una parte limitada de las utilidades y

Tcc, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 2005.
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productos de una cosa” (énfasis afiadido). Segun el articulo 826 ibidem, los derechos de uso y
habitacion “se constituyen y pierden de la misma manera que el usufructo”; 'y, de acuerdo con el
articulo 828 ibidem, la extension con que se concede el derecho de uso “se determina por el titulo
que lo constituye”’; agregando en el articulo 829 del citado cuerpo legal que el uso “se limita a
las necesidades personales del usuario”. En concordancia, el articulo 832 del CC reitera que el
usuario debe “usar de los objetos comprendidos en sus respectivos derechos con la moderacion
y cuidado propios de un buen padre de familia”, estando obligados a contribuir a las expensas
ordinarias de conservacion a prorrata del beneficio que reporten (énfasis afiadido).

Sobre el uso de infraestructura de terceros para la prestacion de servicios publicos, la Disposicion
General Octava de la LOEP dispone que las empresas publicas prestadoras de servicios publicos
"gozaran del derecho de uso gratuito de vias, postes, ductos, veredas e infraestructura similar de
propiedad estatal, regional, provincial, municipal o de otras empresas publicas, por lo que,
estaran exentas del pago de tributos y otros similares por este concepto"; y, el "uso de dicha
infraestructura se hard previa coordinacion con el respectivo dueiio de los bienes, quien
priorizard las necesidades propias de su servicio o ejecucion de sus actividades y que exista la
capacidad técnica de la infraestructura" (énfasis afiadido).

De lo expuesto se puede observar que: i) el dominio o propiedad comprende las facultades de
usar, gozar y disponer de un bien; sin embargo, estas facultades pueden separarse. Por ello, una
empresa publica puede utilizar bienes de un aliado estratégico mediante un derecho de uso o figura
similar, sin que ello implique una transferencia de dominio o cambio de titularidad; ii) el derecho
de uso permite emplear un bien para una finalidad especifica sin convertirse en propietario del
mismo; #ii) los bienes aportados por el aliado estratégico permanecen, por regla general, dentro
de su esfera patrimonial, salvo que exista una clausula contractual expresa que disponga otro
régimen juridico; y, iv) tratindose de infraestructura publica de terceros, la LOEP reconoce un
derecho de uso gratuito de origen legal, distinto del régimen contractual antes descrito.

2.3. Convenios de cooperacion interinstitucional entre entidades publicas. -

El articulo 226 de la CRE dispone que las instituciones del Estado, asi como sus servidores
publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal, ejerceran solamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas y “Tendrdn el deber de coordinar acciones
para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos
en la Constitucion”. En ese sentido, el articulo 227 ibidem establece que la administracion publica
constituye un servicio a la colectividad que se rige por los “principios de eficacia, eficiencia,
calidad, jerarquia, desconcentracion, descentralizacion, coordinacion, participacion,
planificacion, transparencia y evaluacion”.

En ese orden de ideas, el articulo 233 de la CRE determina que “Ninguna servidora ni servidor
publico estara exento de responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus
funciones o por omisiones, y seran responsable administrativa, civil y penalmente por el manejo
vy administracion de fondos, bienes o recursos publicos”.

En la misma linea, el articulo 26 del COA, que contiene el principio de corresponsabilidad y
complementariedad, establece que “Todas las administraciones tienen responsabilidad
compartida y gestionaran de manera complementaria, en el marco de sus propias competencias ”;
y, el articulo 28 ibidem, que contiene el principio de colaboracion, dispone que “Las
administraciones trabajaran de manera coordinada, complementaria y prestandose auxilio
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mutuo. Acordaran mecanismos de coordinacion para la gestion de sus competencias y el uso
eficiente de los recursos”. Adicionalmente, el articulo 68 del COA establece que “La
competencia es irrenunciable y se ejerce por los organos o entidades sefialados en el
ordenamiento juridico, salvo los casos de delegacion, avocacion, suplencia, subrogacion,
descentralizacion y desconcentracion”, cuando estos se efectien en los términos previstos en la
ley.

En consecuencia, una entidad puede colaborar con otra sin perder la titularidad de las atribuciones
que la ley le ha conferido, de lo que se desprende que los convenios interadministrativos
constituyen instrumentos de colaboracion publica destinados a alcanzar fines comunes.

En este punto, es procedente diferenciar entre el convenio y el contrato administrativo. Al
respecto, el articulo 1454 del CC define al contrato o convencion como: “un acto por el cual una
parte se obliga para con otra a dar, hacer o no hacer alguna cosa. Cada parte puede ser una o
muchas personas”. De su parte, el articulo 125 del COA define al contrato administrativo como:
“el acuerdo de voluntades productor de efectos juridicos, entre dos o mdas sujetos de derecho, de
los cuales uno ejerce una funcion administrativa”, aclarando que, “los contratos administrativos
se rigen por el ordenamiento juridico especifico en la materia”. En ese sentido, el articulo 74 de
la LOSNCP establece que “Los contratos a los que se refiere esta Ley celebrados por las
Entidades Contratantes, son contratos administrativos .

Cabe sefialar que, sobre la contratacion publica, el articulo 288 de la CRE establece que “las
compras publicas cumpliran con criterios de eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad
ambiental y social. Se priorizaran los productos y servicios nacionales, en particular los
provenientes de la economia popular y solidaria, y de las micro, pequefias y medianas unidades
productivas".

En ese sentido, el articulo 1 de la LOSNCP establece que su objeto es “establecer el marco
normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y
consultorias, para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general, siempre
buscando la mejor relacion entre calidad y precio, en una compra publica por resultados”;
ademas, establece el Sistema Nacional de Contratacion Publica y determina los principios y
normas para regular los procedimientos de contratacion, que realicen, entre otras: “I. Las
instituciones, entidades o empresas publicas, y en general cualquier organismo o dependencia
que forme parte del sector publico (...)” (énfasis anadido).

Por su parte, el articulo 1 de la LOEP, previamente citado, establece que sus disposiciones regulan
la “constitucion, organizacion, funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de las empresas
publicas” y que actuen en el ambito “internacional, nacional, regional, provincial o local”,
estableciendo mecanismos de control econdmico, administrativo, financiero y de gestion. En este
sentido, los articulos 35 y 36 de la LOEP facultan a las empresas publicas a celebrar asociaciones,
alianzas estratégicas y mecanismos de cooperacion empresarial para el desarrollo de actividades
vinculadas a su objeto empresarial.

De lo hasta aqui analizado se desprende que: i) la CRE y el COA reconocen e imponen el deber
de coordinacion entre entidades publicas, constituyendo el fundamento juridico principal de los
convenios de cooperacion interinstitucional; i7) los convenios de cooperacion interinstitucional
constituyen instrumentos de colaboracion administrativa orientados al cumplimiento de fines
publicos comunes y poseen una naturaleza juridica distinta de la contratacion publica regulada
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por la LOSNCP; iii) el COA legitima expresamente la coordinacion, colaboracion y asistencia
mutua entre administraciones publicas, permitiendo la celebracion de mecanismos de cooperacion
institucional; iv) la celebracion de un convenio interinstitucional no implica, por si misma,
delegacion de competencias.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en
los articulos 315 y 316 de la Constitucion de la Republica del Ecuador; 4, 35 y 36 de la Ley
Organica de Empresas Publicas; y, 599, 825 y 832 del Codigo Civil, la capacidad asociativa
prevista en los articulos 35 y 36 de la LOEP permite que una empresa publica integre
funcionalmente a su gestion empresarial los bienes, equipos, infraestructura y capacidades
aportadas por un aliado estratégico durante la vigencia de la alianza.

Con relacion a la segunda consulta se concluye que, segtn lo previsto en los articulos 226 y 227
de la Constitucion de la Republica del Ecuador; 26, 28, 68 y 125 del Codigo Orgéanico
Administrativo; y, 1 y 74 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, es
juridicamente procedente que una empresa publica emplee recursos, infraestructura, equipos y
capacidades integrados mediante una alianza estratégica para la ejecucion de convenios de
cooperacion interinstitucional con otras entidades publicas, sin que esto pueda ser considerado
intermediacion o elusioén de procesos de contratacion publica.

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

Atentamente,

o]
2% Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampil
e
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
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