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Sistema de Consultas Absueltas 

La absolución de las consultas jurídicas a las máximas 

autoridades de los organismos y entidades del sector público con 

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

competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el 

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

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

Cada pronunciamiento es el resultado del estudio del equipo 

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

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

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

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

que permite asegurar la rigurosidad jurídica de cada proyecto, 

mantener la unidad institucional y reforzar el rol preventivo de la 

absolución de consultas como parte del ciclo de defensa jurídica del 

Estado. 

El pronunciamiento del Procurador General del Estado 

contiene un dictamen general y abstracto sobre la aplicación de las 

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

que los extractos se publiquen en el Registro Oficial.   

Adicionalmente, por iniciativa de la PGE el texto íntegro de 

cada pronunciamiento consta en el Sistema de Consultas Absueltas, 

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

acceso público. 

A fin de promover la transparencia del trabajo institucional, 

facilitar el acceso de los usuarios y contribuir al respeto del principio 

de legalidad que rige en Derecho Público, la PGE pone a disposición 

de la ciudadanía los pronunciamientos emitidos durante el mes de 

agosto de 2022 y, en adelante, con periodicidad mensual. 

 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 

Procurador General del Estado 
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Oficio Nº 19925 
 

 

Quito, DM, 24 de agosto de 2022 

 

Señor doctor 

José Leonardo Ruales Estupiñán, 

MINISTRO DE SALUD PÚBLICA, 

Ciudad.- 

 

De mi consideración: 

 

Me refiero a su oficio No. MSP-MSP-2022-2621-O de 20 de julio de 2022, 

ingresado en el correo institucional único de la Procuraduría General del Estado el 4 de 

agosto del presente año, mediante el cual usted formuló la siguiente consulta: 

 
“¿Debe el Consejo Nacional de Fijación y Revisión de Precios de Medicamentos de 

Uso y Consumo Humano, fijar el precio de aquellos medicamentos cuyo precio no ha 

sido fijado por dicho órgano colegiado al no ser considerados como estratégico previo 

a la vigencia de la Resolución Nro. STFP-011-705-2021 de fecha 26 de octubre de 

2021?”. 

 

1. Antecedentes. - 

 

1.1 El informe jurídico del Coordinador General de Asesoría Jurídica del Ministerio de 

Salud Pública (en adelante MSP), contenido en memorando No. MSP-CGAJ-2022-0385- 

M de 18 de julio de 2022, citó, entre otras normas, los artículos 3 numeral 1, 32, 358, 361, 

363 numeral 7 y 424 de la Constitución de la República del Ecuador1 (en adelante CRE); 

4, 6 numeral 20, 159 y 259 de la Ley Orgánica de Salud2 (en adelante LOS); 4 letra e), 

12 y 26 del Reglamento para la Fijación de Precios de Medicamentos de Uso y Consumo 

Humano3 (en adelante Reglamento para la Fijación de Precios); 128 del Código Orgánico 

Administrativo4 (en adelante COA); 25 de la Declaración Universal de los Derechos 

Humanos5; 12 letras c) y d) del Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y 

Culturales6; la Sentencia de la Corte Constitucional No. 679-18-JP/20, referida al derecho 

de acceso a medicamentos de calidad, seguros y eficaces; y, la Resolución No. STFP- 

011-705-2021 de 26 de octubre de 2021 mediante la cual el Consejo Nacional de Fijación 

y Revisión de Precios de Medicamentos de Uso y Consumo Humano (en adelante el 

CNFRP) aprobó la definición de medicamentos estratégicos para fines de fijación de 

precios techo, con fundamento en los cuales manifestó y concluyó: 

 
“Mediante memorando Nro. MSP-STFP-2022-0105-M de 24 de mayo de 2022, la 
Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Fijación y Revisión de Precios de 

 

1 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008. 
2 LOS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 423 de 22 de diciembre de 2006. 
3 Reglamento para la Fijación de Precios, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 299 de 14 de julio de 2017. 
4 COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017. 
5 Declaratoria Universal de los Derechos Humanos firmada el 10 de diciembre de 1948. 
6 Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales, publicado en el Oficial No. 101 de 24 de enero de 1969. 
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Medicamentos de Uso y Consumo Humano, informó a esta Coordinación General de 

Asesoría Jurídica que el Consejo Nacional de Fijación y Revisión de Precios de 

Medicamentos en Sesión Ordinaria Nro. 715-2022, llevada a cabo el 06 de mayo de 2022, 

resolvió: ‘Art. 1.- Disponer a la Secretaria Técnica elevar la consulta a la Procuraduría 

General del Estado la (sic) aplicación de la Resolución Nro. STFP-011-705-2021 de 

fecha 26 de octubre de 2021, correspondiente a la definición de medicamento 

estratégico aprobada por el Consejo Nacional de Fijación y Revisión de Precios de 

Medicamentos, conforme al amparo de lo dispuesto en el artículo 13 de la Ley Orgánica 

de la Procuraduría General del Estado”. 

 

(…) corresponde al Consejo Nacional de Fijación y Revisión de Precios de 

Medicamentos de Uso y Consumo Humano, aplicar la Resolución Nro. STFP-011- 

705-2021 de 26 de octubre de 2021 y fijar el precio de los medicamentos que conforme 

dicho instrumento jurídico son considerados estratégicos, incluidos aquellos que a la 

fecha no cuentan con fijación de precios a fin de garantizar el acceso de la población a 

los mismos y por tanto efectivizar el derecho a la salud de la población” (el resaltado me 

corresponde). 

 

2. Análisis. - 

 

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata su consulta, el análisis se 

referirá a los siguientes puntos: i) el derecho a la salud y el deber del Estado de garantizar 

el acceso a medicamentos; ii) competencia para la fijación de precios de medicamentos 

de uso y consumo humano; iii) competencia del CNFRP para definir un medicamento 

como estratégico; y, iv) competencia del CNFRP para determinar los segmentos que serán 

considerados estratégicos al tenor de la Resolución No. STFP-011-705-2021 de 26 de 

octubre de 2021. 

 

2.1. El derecho a la salud y el deber del Estado de garantizar el acceso a 

medicamentos.- 

 

De acuerdo con lo establecido en el numeral 7 del artículo 363 de la CRE, el 

Estado es responsable de “Garantizar la disponibilidad y acceso a medicamentos de 

calidad, seguros y eficaces, regular su comercialización” (el resaltado me corresponde) 

y promover la producción nacional y la utilización de medicamentos genéricos que 

respondan a las necesidades epidemiológicas de la población. 

 

El artículo 3 de la LOS prevé que la salud es: “un derecho humano inalienable, 

indivisible, irrenunciable e intransigible, cuya protección y garantía es responsabilidad 

primordial del Estado” (el resaltado me corresponde) y el resultado de un proceso 

colectivo de interacción donde Estado, sociedad, familia e individuos convergen para la 

construcción de ambientes, entornos y estilos de vida saludables. 

 

En este contexto, la letra f) del artículo 9 de la LOS dispone que corresponde al 

Estado garantizar el derecho a la salud de las personas, para lo cual tiene, entre otras, la 

responsabilidad de “Garantizar a la población el acceso y disponibilidad de 

medicamentos de calidad a bajo costo”. Así mismo, el artículo 154 ibídem agrega que 

“El Estado garantizará el acceso y disponibilidad de medicamentos de calidad y su uso 
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racional, priorizando los intereses de la salud pública sobre los económicos y 

comerciales” (el resaltado me corresponde). 

 

La competencia para fijar los precios de los medicamentos de uso humano, sobre 

la que trata la consulta, está relacionada con el deber del Estado de garantizar el acceso 

de la población a medicamentos, por ello incluye la posibilidad de revisar y controlar sus 

precios de comercialización en el territorio nacional. 

 

2.2. Competencia para la fijación de precios de medicamentos de uso y consumo 

humano.- 

 

De conformidad con el artículo 358 de la CRE, el sistema nacional de salud tiene 

por finalidad el desarrollo, protección y recuperación de las capacidades y potencialidades 

para una vida saludable e integral, tanto individual como colectiva, y reconocerá la 

diversidad social y cultural. Al efecto, el artículo 361 ibídem agrega que al Estado le 

corresponde ejercer la rectoría del referido sistema a través de la autoridad sanitaria 

nacional y será responsable de formular la política nacional de salud, y “normará, 

regulará y controlará todas las actividades relacionadas con la salud, así como el 

funcionamiento de las entidades del sector” (el resaltado me corresponde). 

 

En armonía con lo señalado, el artículo 4 de la LOS establece que la autoridad 

sanitaria nacional es el MSP, “entidad a la que corresponde el ejercicio de las funciones 

de rectoría en salud; así como la responsabilidad de la aplicación, control y vigilancia 

del cumplimiento de esta Ley”; y, en este contexto, las normas que dicte para su plena 

vigencia serán obligatorias. 

 

Entre las responsabilidades del MSP, el numeral 20 del artículo 6 de la LOS 

incluye la de “Formular políticas y desarrollar estrategias y programas para garantizar 

el acceso y la disponibilidad de medicamentos de calidad, al menor costo para la 

población, con énfasis en programas de medicamentos genéricos”, para lo cual, el 

artículo 159 ibídem especifica que le corresponde a la autoridad sanitaria nacional “la 

fijación, revisión y control de precios de los medicamentos de uso y consumo humano” 

a través del CNFRP, de conformidad con la ley, y, al efecto, “prohíbe la 

comercialización de los productos arriba señalados sin fijación o revisión de precios” 

(el resaltado me corresponde). 

 

Por su parte, según el artículo 1 del Reglamento para la Fijación de Precios, la 

finalidad de ese cuerpo normativo es establecer y “regular los procedimientos para la 

fijación, revisión y control de precios de venta al consumidor final de medicamentos de 

uso y consumo humano, que se comercialicen dentro del territorio ecuatoriano” (el 

resaltado me corresponde). 

 

En concordancia con lo mencionado, la letra a) del artículo 4 del Reglamento para 

la Fijación de Precios incluye entre las atribuciones del CNFRP la de “Resolver y difundir 

los precios techo para cada segmento de mercado, conforme a lo establecido en el 

presente Reglamento” (el resaltado me corresponde). 
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De lo expuesto se observa que: i) al Estado le corresponde ejercer la rectoría del 

sistema nacional de salud a través del MSP, en calidad de autoridad sanitaria nacional, 

responsable de regular y controlar todas las actividades relacionadas con la materia; ii) el 

MSP, como ente rector en materia de salud y autoridad sanitaria nacional, debe fijar, 

revisar y controlar los precios de los medicamentos de uso y consumo humano a través 

del CNFRP; y, iii) corresponde al CNFRP fijar, revisar y controlar los precios techo de 

los medicamentos y al efecto aplicar el régimen de regulación de precios que corresponda 

para cada segmento de mercado. 

 

2.3. Competencia del CNFRP para definir un medicamento como estratégico.- 

 

La fijación de precios de medicamentos de uso humano, requisito para que estos 

puedan ser comercializados al público dentro del territorio nacional, es materia regulada 

por el Reglamento para la Fijación de Precios, cuyo artículo 9 establece los regímenes de 

regulación que el CNFRP debe observar para su fijación, revisión y control, que son los 

siguientes: a) Régimen Regulado de Fijación de Precios, b) Régimen de Fijación Directa 

de Precios y c) Régimen Liberado de Precios. 

 

La letra e) del artículo 4 ibídem contempla como una atribución del CNFRP el 

“Emitir actos, instructivos y resoluciones para el análisis, evaluación, ejecución y 

control de las políticas de fijación de precios de venta al público de medicamentos de 

uso y consumo humano” (el resaltado me corresponde), para el cabal cumplimiento de 

las disposiciones contenidas en ese reglamento. 

 

En el ámbito de las definiciones, la letra j) del artículo 2 del Reglamento para la 

Fijación de Precios señala que son medicamentos estratégicos aquellos que cumplen “con 

las definiciones metodológicas definidas por la Autoridad Sanitaria y aprobadas por el 

Consejo” (el resaltado me corresponde). 

 

Los medicamentos estratégicos, de acuerdo con el artículo 10 ibídem, están 

sujetos al Régimen Regulado de Fijación de Precios, que consiste en “establecer un 

precio techo para cada segmento de mercado de los medicamentos estratégicos y 

nuevos”. 

 

En virtud de lo previsto por la letra j) del artículo 2 del Reglamento para la Fijación 

de Precios, su Disposición Transitoria Séptima previó que en el plazo máximo de ciento 

veinte (120) días, contados a partir de su suscripción, “el Consejo determinará los 

medicamentos de uso y consumo humano que se someterán a los diferentes regímenes”, 

para lo cual, en un plazo máximo de treinta (30) días, contados igualmente a partir de la 

suscripción de dicho reglamento, el MSP debería definir “la metodología para 

considerar a un medicamento como estratégico, la cual deberá ser aprobada por el 

Consejo” (el resaltado me corresponde). 

 

En este orden de ideas, el CNFRP expidió la Resolución No. 07-2014 de 11 de 

septiembre de 2014 y Fe de Erratas emitida a través de Resolución No. STLM-16-660 de 

26 de octubre de 2016, mediante la cual aprobó “los criterios para considerar a un 

medicamento como estratégico” (el resaltado me corresponde), para fines de fijación de 
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precios techos de medicamentos de uso y consumo humano, según lo previsto en su 

artículo 1. 

 

Posteriormente, el CNFRP modificó los mencionados criterios, a través de 

Resolución No. STFP-011-705-2021 de 26 de octubre de 2021, cuyo artículo 1 aprobó 

“la definición de medicamentos estratégicos para fines de fijación de precios techo”, y 

su Disposición Derogatoria Primera dejó sin efecto la Resolución No. 07-2014 de 11 de 

septiembre de 2014 y su Fe de Erratas. 

 

Por lo tanto, el Reglamento para la Fijación de Precios, cuyo texto está vigente, 

establece y regula los procedimientos para la fijación, revisión y control de precios de 

venta al consumidor final de medicamentos de uso y consumo humano, y su artículo 2 

letra j), para efectos de determinar que un medicamento es estratégico, se remite a las 

definiciones metodológicas de la Autoridad Sanitaria aprobadas por el CNFRP, que 

actualmente constan en la Resolución No. STFP-011-705-2021 de 26 de octubre de 2021. 

 

De lo manifestado se desprende que: i) los medicamentos estratégicos están 

sujetos al régimen regulado de fijación de precios techo establecido por el Reglamento 

para Fijación de Precios; ii) de acuerdo con el mencionado reglamento, los medicamentos 

estratégicos son aquellos que cumplen con las definiciones metodológicas establecidas 

por el MSP y aprobadas por el CNFRP a través de resolución; iii) mediante Resolución 

No. 07-2014 de 11 de septiembre de 2014 y Fe de Erratas, el CNFRP aprobó los criterios 

para considerar a un medicamento como estratégico, para fines de fijación de precios 

techos; y, v) con Resolución No. STFP-011-705-2021 de 26 de octubre de 2021 el CNFRP 

derogó la Resolución No. 07-2014 de 11 de septiembre de 2014 y su Fe de Erratas y 

aprobó la nueva definición de medicamentos estratégicos para fines de fijación de precios 

techo. 

 

2.4. Competencia del CNFRP para determinar los segmentos que serán 

considerados estratégicos al tenor de la Resolución No. STFP-011-705-2021 de fecha 

26 de octubre de 2021.- 

 

El artículo 6 del Reglamento para la Fijación de Precios prevé que el CNFRP para 

su funcionamiento contará con una Secretaría Técnica que formará parte del MSP. El 

numeral 3 del artículo 7 ibídem incluye entre las funciones de la Secretaría Técnica la de 

“Elaborar informes técnicos en aplicación de las metodologías de fijación de precios 

previstas en el presente Reglamento, de cada una de las solicitudes que se le presenten 

para conocimiento, revisión y resolución del Consejo”. 

 

Sobre la aplicación inmediata de la nueva norma desde el día de su entrada en 

vigor, Arturo Alessandri, Manuel Somarriva y Antonio Vodanovic7 explican: 

 
“Solo la ley nueva, desde su entrada en vigor, rige el porvenir. Aquí hablamos de efecto 

inmediato: la ley nueva no permite más la subsistencia de la ley antigua, ni siquiera para 

las situaciones jurídicas nacidas en el tiempo en que esta última regía; los efectos de ella 

 
7 Alessandri y otros, Tratado de Derecho Civil, partes Preliminar y General, Séptima Edición, Tomo Primero, Editorial Jurídica de 

Chile, Pág. 222 y 223. 
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producidos después de la entrada en vigor de la nueva norma, quedan sujetos a ésta, en 
virtud del efecto inmediato. 

 

El efecto inmediato debe considerarse como la regla general. La ley nueva se aplica desde 

su promulgación a todas las situaciones que se produzcan en el porvenir y a todos los 

efectos, sea que emanen de situaciones jurídicas nacidas antes de la vigencia de la nueva 

ley o después. Por lo tanto, en principio, la ley nueva debe aplicarse inmediatamente desde 

el día fijado para su entrada en vigencia de acuerdo con la teoría de la promulgación de 

las leyes (…)”. 

 

En este contexto se observa que la Disposición Transitoria Primera de la 

Resolución No. STFP-011-705-2021, expedida por el CNFRP el 26 de octubre de 2021, 

estableció lo siguiente: 

 
“Las solicitudes para fijación de precio techo ingresadas antes de la publicación de la 

presente Resolución serán gestionadas conforme a los criterios establecidos en la 

Resolución No. 07- 2014 de fecha 11 de septiembre de 2014 y su Fe de Erratas de fecha 

26 de octubre de 2016. 

 

En adelante, las solicitudes ingresadas para fijación de precio techo se (sic) 

observarán los criterios establecidos en la presente Resolución para considerar un 

medicamento como estratégico” (el resaltado me corresponde). 

 

La disposición transitoria citada, es clara al prever en su segundo inciso que la 

calificación de medicamentos estratégicos está supeditada al cumplimiento de las 

metodologías definidas por la autoridad sanitaria y aprobadas por el CNFRP, contenidos 

en dicha resolución, lo que guarda armonía con el Reglamento para la Fijación de Precios, 

que está vigente y que por su rango prevalece. Lo expuesto hace necesario que el CNFRP 

identifique los medicamentos cuyo régimen de fijación de precios hubiere variado como 

consecuencia de la nueva metodología aprobada. 

 

Adicionalmente se observa que, según el artículo 1 de la Resolución No. STFP- 

014-710-2022 de 18 de enero de 2022, el CNFRP dispuso a la Secretaría Técnica de 

Fijación de Precios “realizar la revisión del consolidado de precios techo, aplicando la 

Resolución No. 011-2021 aprobada en Sesión Extraordinaria No. 705-2021 del 26 de 

octubre de 2021 vigente”, a fin de definir los segmentos de mercado que serían 

catalogados como estratégicos, que corresponden al régimen regulado de precios. 

 

De lo expuesto se concluye que: i) Es competencia del CNFRP aplicar los 

regímenes de fijación de precios de medicamentos que establece el Reglamento para la 

Fijación de Precios. ii) Según la letra j) del artículo 2 del Reglamento para la Fijación de 

Precios, constituyen medicamentos estratégicos aquellos que cumplen con las 

metodologías aprobadas por el CNFRP, lo que a su vez determina que les sea aplicable el 

régimen regulado de fijación de precios. iii) La Resolución No. STFP-011-705-2021 de 

26 de octubre de 2021 estableció nuevos criterios o metodologías para determinar que un 

medicamento es estratégico. Dicha Resolución rige desde su promulgación hacia el 

futuro. Al haberse derogado expresamente la Resolución No. 07-2014 de 11 de 

septiembre de 2014 y Fe de Erratas, los criterios contenidos en ella dejaron de regir. iv) 

Las competencias del CNFRP para aprobar las definiciones metodológicas que permitan 
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determinar que un medicamento es estratégico, y por tanto está sujeto al régimen regulado 

para la fijación o revisión de su precio techo, tienen como propósito garantizar a las 

personas la disponibilidad y acceso a medicamentos de calidad, seguros y eficaces. v) 

Corresponde al CNFRP aplicar el régimen regulado únicamente a aquellos medicamentos 

que actualmente cumplan con los nuevos criterios o metodología para ser considerados 

estratégicos, según la definición contenida en la resolución vigente. En tal virtud, es 

competencia de ese órgano identificar los medicamentos cuya condición hubiere variado 

y, de ser el caso, fijar o revisar sus precios, según el régimen que les sea aplicable en 

función de su actual condición. 

3. Pronunciamiento. -

En atención a los términos de su consulta se concluye que, de conformidad con 

los artículos 159 de la Ley Orgánica de Salud y 2 letra j) del Reglamento para la Fijación 

de Precios de Medicamentos de Uso y Consumo Humano, corresponde al Consejo 

Nacional de Fijación y Revisión de Precios de Medicamentos de Uso y Consumo Humano 

determinar los medicamentos que actualmente cumplen los parámetros para ser 

considerados estratégicos, contenidos en la Resolución No. STFP-011-705-2021 de 26 

de octubre de 2021, y fijar sus precios, inclusive respecto de aquellos que en virtud de la 

mencionada resolución hubieren cambiado su condición a estratégicos y por tanto les 

fuere aplicable el régimen regulado de fijación de precios establecido por el Reglamento. 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a la 

inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad 

de la entidad consultante, su aplicación a los casos institucionales específicos. 

Atentamente, 
Firmado digitalmente 

por IÑIGO FRANCISCO 

ALBERTO 

SALVADOR 

CRESPO 

ALBERTO SALVADOR 

CRESPO 

Fecha: 2022.08.24 

11:47:40 -05'00' 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO 

Elaborado por: Ab. Castillo/ Dr. Navarro 

Revisado por: Dra. Rosero 

IÑIGO FRANCISCO 
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Sefror magister
Francisco Xavier Carz6n Cisneros,
GERENTE GENERAL,
CoRPoRACTON NACT0NAL Dtr FTNANZAS
POPULARES Y SOLIDARIAS (CONAFIPS).
Ciudad. -

De mi consideraci6n:

Mediante oficio No. CONSULTA{ONAFIPS-GNF-03-2022 de I dejunio de2022,
remitido como anexo al oficio No. CONAFIpS{ONAF'tpS-2022-0693_OIji de la misma
fecha, ingresado en el correo institucional rinico de la procutaduria General del Estado el
mismo dia, usted fomul6 la siguieflte consulta:

"(...) siendo que la Corporaci6n admitristra fideicomisos cotrformados por un
constituyetrte, y, otros lideicomisos conformados por l,arios cotrstituyentes que se
administra! con cueltas individurles cuyos aportes fuero[ perfecciooados en iechas
distintas, sin dejar de scr un mismo fideicomiso; p4tajl sesundo caso. ,tel plazo dc
liouidaci6n del fideicomiso establecido en el articulo 312 s. ,"ti", .r.r. o"a"
constituvente?".

l. Antecedentes. -

l.l ..Con oficio No. 18747 de l8 de mayo de 2022, este organismo solicit6 que las consultas
inicialmente contenidas en oficio No. CONSULTA CON,AFIPS-CNF-03-2022 de 10 de
mayo de 2022, remitido como anexo a su oficio No. CONAFIPS{ONAFIpS_2022-0602_
OFI de 12 de los mismo mes y aio, se reformulen de manera que traten sobre la aplicaci6n
geneml de normasjurfdicas. asi como se remita el informejuridico de la Gerente de Asesoria
Juridica y Patrocinio de la Corporaci6n Nacional de Fininzas populares y Solidarias (en
adelante CONAFIPS) respecto al objeto de las consultas reformuladas, requerimiento que fue
atendido con el oficio citado al inicio delpresente.

1.2. A fin de contarcon mayores elementos de anelisis, antes de atender su consulta, mediante
olrcios Nos. Itr942, 18943, t 8944 y 18945 de 3 de junio de 2022. este organismo solicit6 a
Ia Secretaria T6cnica de Gesri6n Inmobiliaria del Sector plblico (en adela;te SETECISp); ala Superintendencia de Compafrias, Valores y Seguros (en adelante SCVS)| a Ia
Sup€rintendencia de Economia Popular y Solidaria (en adelante SEPS); y, a Ia Junra de
Politica y Regulaci6n Financiera (en adelarte JPRF), respectivamente, qr".emitun.us
criterios juridicos institucionales sobre Ia materia objeto di la consulta. Con oficios Nos.
19176 y 19177 de 20 dejunio de 2022, se insisti6 en dicho requerimiento a la SETECISp y
a la SCVS, respectivamente.
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1.3. Los requerimientos de la Procuraduria General del Estado Iueron atendidos mediante

comunicaciones recibidas en elcorreo institucional inico de este organismo, en su orden:,
por la Presidcnta de la JPRF. con oficio No JPRF-JPRf-2022-0149-O dc l6 dejunio de 2022'

ingresado al dia siguiente, al cual adjunt6 el informejuridico No. JPRF-CJ-2022-0029 de 15

dJjunio de 2022, aprobado por ct Coordinador Juridico; ,, por la Intendente GeneralJuridico

de ja SEPS. a trav8s de oficio No. SEPS-SGD-ICJ-2022-17827-OF de 17 de junio de 2022,

recibido el 20 de los mismos mes y affol y, iii) por la Coordinadora General de Asesoria

Juridica de la SETEGIPS, mediante oficio No. SETECISP-CCA l-2022-0021-0 de 2l 
"ejunio de 2022, ingresado al dia siguiente, al cual se adjunt6 el oficio No SETEGISP-CGAJ-

2022-0020-0 der} de junio del presente affo. Por su parte, la SCVS no remiti6 su criterio

juridico sobre la materii de la consulta, pese a la insistencia cursada por esta Procuraduria

1.4. El informe juridico de la Cerente de Asesoria Juridica y Patrocinio de la CONAFIPS,

contenido er m;morando No. CONAFIPS-GAJP-2022-0655-MEM de I de junio de 2022,

cit6los articutos226 y 290 de la Constituci6n de laRepiblicade Ecuadorr (en adelante CRII);

1 nnrneftl 12,748,74g,766,776,771,1 107, 1453, 1454, 1500 v l56l del C6digo Civil? (en

adelante CC); 312 incisos cuarto, quirto, sexto y siptimo del Libro I del C6digo Orgenico

Monelario y Financieror (en adelante COMF); 100, 103, 109" 1 10, I 18, 120 nLrmeral l, letms

a), f) e i), 125 y 134 dci Libro II del CoMF, que contiene la.Codificacion de la Ley de

Uercado-ae Vatotes; 158 de la Ley Orgdniua de Economia Popular y Solidaria' (en adelante

LOEPS); 5 del Libro Segundo, Tomo X, Titulo Xlll "Fideicomiso Mercdntil y Encargo

lidu(idrin . Capitulo I, Seccion t de la Codificacion de Resoluciones Monetarias'

Financieras. de Valores ] Seguros' {en adelante CRMFVS); 312 y 322 del Libro Primero'
-Iomo VIII, Secci6n XVIII 1Nor.o poro l.t Constituci'n. operaci,n y Liquidaci;n del

Fi.leicol iso eskhlecido en el Articulo 312 del Cidigo OrgAnico Monetario y Fina ciero"'

Subsecci6n [I "(-'or?slr ucion del Fideicomiso " de la CRMFVS, y' los pronunciamientos de la

Procuraduria General del Estado contenidos en oficios Nos 02896, 15052 y 18231 de I de

marzo de 2019, 12 de agosto de 2021 y 30 de marzo de 2022, respectivamente, con

fundamento en los cuales concluy6 lo siguiente:

F.n los contratos de constituci6n
aportes ind;viduales confoman

19901
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de los fideicomisos los constituyentes declamn que sus

un solo fideicomiso y oue las subcuentas o cuentas

"(...) CONAFIPS en su calidad de liduciaria de los fideicomisos eslablecidos en el

urti"uto :l Z a"l COVyF Libro I tiene h obligaci6r interpuesla por mandato legal de

aalministrer los fid€icomisos segin lo establecido eD la
lrs normas oue sen a los fideicomisos. tsi como tambi6n de colformidad a lo

t CRE. Pblica.la en el Rel6ba 
'lliczlnio 

119 ne 20 de o'hthrc de 2008
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En la Ley de Mercado de Valores inserta en el COMYF LIBRO II claramente establece 
en el artículo I 09 que el patrimonio autónomo que se origina en virtud del contrato 
de fideicomiso mercantil es distinto de los patrimonios individuales del 
constituyente, así como también en el artículo 125 establece que es responsabilidad de 

la fiduciaria actuar de manera diligente y profesional a fin de cumplir con las 
instrucciones determinadas por el constituyente con miras a tratar de que las 
finalidades pretendidas se cumplan, en este contexto claramente en la ley (sic) de 
mercado (sic) de valores (sic) como en los contratos de constitución se establece que los 
aportes realizados por cada uno de los constituyentes no son patrimonios individuales, 
ni constituyen aislamiento patrimoniales(sic) respecto de los demás aportes 
realizados por los constituyentes, así también el tratadista Jorge Hugo Lascala 
claramente manifiesta que: 'El patrimonio del fideicomiso, 110 admite ninguna 

posibilidad de co11[llsión con los patrimonios particulares de los suietos que lo 
co11stituve11. Los bienes fideicomitülos integra,, u,ra universalidad iurídica autólloma 
(. . .) ', razón por la cual, la fecha desde la cual CONA FIPS en su calidad de fiduciaria 
deberá contar el plazo de 2 años de vigencia del patrimonio autónomo será la fecha en 
que se haya perfeccionado la transferencia del último aporte realizado al fideicomiso 
mercantil, a pesar de que existan varios constituyentes del mismo, toda vez que estos no 
conforman patrimonios independientes del fideicomiso, dado que la persona jurídica 
fideicomiso mercantil es una sola, íntegra e individual. 

Adicionalmente, sobre los fundamentos de hecho y de derecho CONAFlPS en su calidad 
fiduciaria y representante legal de los fideicomisos establecidos en el artículo 312 del 
COMYF libro (sic) 1 (sic) tiene como obligación cumplir lo establecido en la Ley de 
Mercado de Valores que establece que el fideicomiso es distinto de los patrimonios 
individuales de los constituyentes, así como también es su obligación administrar el 
fideicomiso de forma prudente, literal y diligente cumpliendo con las disposiciones 
contenidas en el contrato de constitución de los fideicomisos que claramente 
establecen que las subcuentas o cuentas individuales, o aportes individuales de las 
entidades en liquidación constituyentes del fideicomiso no son considerados 
patrimonios independientes dentro del fideicomiso. 

Finalmente, es preciso manifestar que la CONAFIPS está coordinando acciones con la 
Junta de Política y Regulación Financiera con el fin de que se regule la constitución, 
administración y liquidación de los fideicomisos establecidos en el artículo 312 del 
COMYF Libro J tomando en consideración todos los partícipes privados y públicos que 
intervienen en el proceso de constitución, administración y liquidación de los 
fideicomisos, la cual (sic) constituye el órgano regulador de esta materia" (el subrayado 
y resaltado corresponde al texto original) 

l.5. El criterio jurídico de la JPRF, además de las normas invocadas por la entidad 
consultante, citó los artículos 13 y 14.1 numeral I del Libro I del COMF; y, 6 de la "Norma 
de Control para el Cierre de la Liquidación y Extinción de las Entidades del Sector 
Financiero Popular y Solidario bajo Control de la Superintendencia de Economia Popular y 
Solidaria··6 (en adelante NCCLE), con base en los cuales analizó y concluyó: 

• NCCIE publicadas en el Registro Oficial No. 448 de /O de mayo de 2021. 
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.III CRITERIO JURIDICO

(...) coresponde sefralar que el ordenam iento j uridico, en particular los articulos I09 y

itt d"l Cttigo Orginico Monetario y Financiero. Libro II, define a los fideicomisos

mercantiles o patrimonio aut6nomos (sic) como el conjunto de derechos y obligaciones

afectados a un; finalidad que se constituye como efectojuridico del contrato que lleva el

mismo nombre. A su voz, la lcy seiela que los fideicomisos mercantrles cuentan con

personalidad juridica y es un patrimonio distinto del de -los 
constituyentes,

Leneficiarios orlel fiduciario. de confomidad con el articulo 108 del precitado C6digo,

Libro Il.

f)e acuerdo con lo prescrito en las referidas normas, un patrimonio aut6nomo puede

contar con uno o mis constituyentes y beneficiarios cuyos patrimonios son distintos al

del fideicomiso; por lo tanto, el plazo de dos (2) afios, establecido por el precitado 312

y el articulo 32, de la Secci6n XVlll 'Norma para la corstituci6n, operaci6n y

iiquidaci6n del Fideicomiso establecido er el articulo f,12 del C6digo Org{nico
Monetario y ninrncierc', Capituto XXXVI 'sector Financiero Popular y Solidario',

Libro I de la Codifrcaci6n d€ Resoluciones de la Junta de Politica y Regulaci6n

Monetsria y Fitranciera, se reficre al fenecimiento del plazo del lideicomiso y no

pudie[do ser aplicado a sus €onsiituyentes.

Al efecto, es pertinente sefialarquc sibien el p€riodo de tiempo del precitado articulo I l2

se cuenta desde latmnsferencia de activos, derechos litigiosos, Pasivos' patrimonio y otms

obligaciones que pertenecen a un mismo patrimonio aut6nomo' el traspaso de los

refeiidos derechos y obligaciones cuenta con un plazo d€limitado por el articrlo 6

de laNormade Conirol para elCierrerlela Liquidaci6n y Extinci6n de lesEntidades

del Sector Financiero Popular y Solidario baio control de la Superintendencia de

Economia Popular y Soliiaria, emitida mediante Resoluci6n NTo SEPS-IGT-INFMR-

INGINT-2021-0098 de 26 de marzo de 2021- En consecuencia, el plazo del fideicomiso

!o podria superar la sumatoria de los penodos prescritos eo las normas cit'das en

este prrrafo" (el resaltado me co esponde).

1.6. Por su parte, el criterio j uridico de la SEPS cit6 las disposiciones y pronunciam;entos de

esta Procuraduia sobre la aplicaci6n del aniculo 312 del Libro I del COMF tras lo cual

concluy6:

"(...) sobre la temelica seilalada en Ia consulta que plantea h Cry:1"":*t:i?l:l-9"
Finanzas Populares y Solidarias, por medio del Oficio No CONSULTA-CONA!'IPS-

GNF-03-20i2 de 0l;e los corrientes relacionadacon:'( .) iel Dlazo de lio idac in del
(...)'ya

ffi. ffi;"t".i"nti-;"rrftidii p- l, Procuraduria General del Estado' recogidos en

los sefialados Oficios Nos. 02896, 15052y l82ll de 0l demarzode2019, l2 de agosto

de 2021 y 30 de marzo de 2022 respectivamente (el subrayado y resaltado corresponden

al lexto original).

(...) cabe cotrsiderar que la [ormativa legal vigente no ha sido reform'dr en los

asDectos oue se consultan, en tal razin los pronunciamientos emitidos m€diante los

-=@i- ;;i;dos;ficios, se encuentran vigentes (.")' Consecuentemente a la fiduciaria le
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corresponderia adoptar las accioncs ilt€rnas pertinentes para cumplir su gesti6n y
obligaciones en el merco de la ley (el resaltado ," 

"o..".por,l"y_
En virtud de lo expuesto, al existir pronunciamientos integrales que tienen relaci6n con
Io consultado, en el imbito de la competencia de la Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria y de las atribuciones de esta Intendencia General Juridica. nos
renitimos a la opini6n juridica que ha sido expresada en los Oficios Nos. SEPS-SGD-
IGJ-2021-13579-OF y Oficio No. SEPS_SGD-202 t _3201o_OF de 0,+ de junio y 23 de
diciembre de 2021(._.)., (el resaltado me corresponde).

1.7- Finalmente, el criterio juridico de la SETECISP, ademas de las normas mencionadas,
cito los articulos 227 de la CRE; I Ij y 119 del Libro II del COMF; l7 numeral 2 del Libro
Segundo. l'omo X. lirulo Xlll "Fideicomiso Mercantil y En drgo Fiduciario,. Capitulo I,
Secci6n [V, "D$posiciones Generales" de la CRMVS; 305 de l;suslituida Secci6; XVIII,
del Capitulo XXXVI, del Titulo Il, det Libro primero de la CRMVS, expedida por ta Junta
de Polirica y Regulacion.N4oneraria y Financiera: )- Jl. 14 ) 15 del CC. con lundamento cn
ros cuares analzo y concluyo:

.3.- CRITtrRIO JURiDICO:

( ..) para el caso de los fideicomisos en procesos de liquidaci6n, administrados por la
Cotporaci6n Nacional de Finanzas populares y Solidarias, el cilculo del plazo seria
aplicable para cada constituyente de forma individual e[ funci6n dei plazo de
vigercia establecido en cl contrato de fideicomiso m€rcantil; es decir, constituye el
plazo estimado en funci6n de los aportes de cada constituyente y a la eiecuci6n de Ios
fines establecidos en el contrato de conformidad a lo establecido en los articulos I09- I l8
y 312 deiC6digo Or&inico Monetario y Financiero y elarriculo 305 de la SECCIdN XV
de Norma para la Aplicaci6n del Cuarto Inciso del articulo 312 del C6digo Orginico
Monetario y Financiero para las Entidades del Sector Financiero popula. y Sitidario, con
la condicion que medie la exislenc;a de con\liruycntes adherenle\.

En consecuencia de lo anterior es necesario sefralar que de manera general las
condiciones relacionadas con el plazo de liquidacidn estarian determiiadas en el
cotrtrato de corstituci6n del fideicomiso mercantil (no adjunto a la petici6n), y
estariatr supeditadas al cumplimiento de sus fines, asi como a ias clirectri; emitidas
por el constituyente segtin Io determina el articulo 312 del C6digo Organico Monetario
y Financiero" (el resaltado me corresponde).

1.8. De Io expuesto se observa que el informe .juridico de la CONAFIpS coincide con el
criteriojuridico de IaJPRF al considerar que elpatrimonio aut6nomo que se origina en viItud
del contato de fideicomiso mercantil es distinto de los patrimonios indivijuales de los
constituyentes, portalraz6n la fecha desde la cual la fiducia;ia debe contarelplazo de 2 affos
de vigencia del patrimonio aur6nomo, establecido en el a.ticulo 3i2 del Libro I Jel COMF.
es a partir.del momento en que se haya perfeccionado la taansferencia del tiltimo apofte
realizado alfideicomiso mercantil, no pudiendo scraplicado a cada uno de .rs con.Iituvent"".
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Agrega laentidad consultante que es responsabilidad de la fiduciaria actuar de manera

diligente 
"y -profesional, a fin de cumplir con las instrucciones-determinadas por el

"."ii;*y"nr" 
y qt", ul efecto, esli coordinando acciones con la JPRF para que se regule Ia

""n.tlt 
'"iOn, 

"a.lni.*ci6n 
y liquidaci6n de los fideicomisos establecidos en el articulo 312

del Libro I del COMF

Por su parte la JPRF precisa que de existir activos, derechos litigiosos' pasivos'

patrimonio y otras obligaciones que no fudieren ser liquidados hasta la fecha prevista para la

inuliracion det tiemio de liquidaci6n' dstos serin transferidos por- el Liquidador al

fideicomiso mercantilieterminado cn el aniculo I I2 det coMF, en el flaTo establecido en

el articulo 6 de la NCCLE, por lo cual, el fideicomiso no podria superar la sumatoria de los

periodos prcscritos en las nonnas citadas

La SETEGISP difierc e indica que elciilculo delplazo previsto en el articulo 312 del

Libro I del COMF seria aplicable para iada constituyente de forma individual en funci6n del

piazo a" vig"n"ia e.tublecido en elcontrato de fideicomiso mercantil; es decir' sefiala que el

'piuro 
"rti."uao 

," au 
"n 

funci6n de los aportes de cada constituyente' Seiala adem's que las

iondi.iones ."lacionrdas con el plaz o di liquidacion €starian determinadas de forma general

en el contrato de constituci6n deifideicomiso mercantily supeditadas alcumplimiento de sus

fines, asi como a las directrices emitidas pot el constituyente

Con el criterio de la SETEGISP coincide la SEPS, que precisa que sobre la temitica

ya existen paonunciamientos emitidos por la Procuraduria General del Estado que se

ln.u"nt*n ,ig"rt"t, sin que la normativa hubiere variado' por lo cual corresponde a 1a

CONAFTPS aioptar las ac;io[es intemas pertinentes para cumplir su gesti6n y obligaciones

en el marco de la ley y los contratos.

2. Anrlisis. -

Para facilitarel estudio de lamatcria sobre la que trata su consulta, el anelisis abordara

los siguientes puntos: , el fideicomiso mercantil de adminishaci6n en aplicaci6n del adiculo

312 Jel Libr; I del CoMF; i, pronunciamientos de la Procuraduria General del Estado

relacionados con la aplicaci6n deiarticulo 312 del Libro I <tel coMF; y, ii, la regulaci6n de

la gesti6n fiduciaria.

2.1. El fideicomiso mercantil de administraci6n en aplicaci6n del articulo 312 del Libro

I del COMF. -

El articulo 312 del Libro I del COMF regula la liquidaci6n de las instituciones

financiems de la banca privada y p[lblica, asi como de la economia popular y solidaria La

norma en cita determina las atribu"ione" del liquidador y dispone la constituci6n del

fideicomisomercantildeadministraci6nencasodequelosactivos,pasivos,patrimoniou
otras obligaciones no hayan podido ser liquidados en el plazo previsto' considerando que el

obieto dei- fideicomiso mercantil es paga; a los acreedores de la entidad en liquidaci6n' de

--6@:-acierdo 
al orden de prelacion establecido'

I r r*rorgvetq
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El inciso cuarto delcitado articulo 312 establece que los activos, pasivos, patrimonio
y otras obligaciones de la entidad financiera que no pudieren ser liquidados de acuerdo con
ese articulo serdn transl'e dos a un fideicomiso meacantil cuyo fidnciario '.serd la
Corporacidn Finonciera Nacional B.P. o la Corporaci'fi de l'inanzas populares y
Solidarias, el primero paru la banca priradl y piblica, y, el segundo para la economia
popular y solideria (.-., '. eo armonia con lo establecido en el segundo inciso del adiculo 158
de la LOEPS.

Para el pcrfeccionamiento del traspaso de los activos, derechos litigiosos, pasivos,
patrimonio y demds obligaciones que nopudieron ser liquidados hasta la lecha de finalizaci6n
del plazo de liquidaci6n, el Liquidador debera transferirlos al fideicomiso mercantil previsto
en el referido articulo 312 del Libro I del COMF "dentro del plazo de oventa dios
posleriores a la suscripci'fi del contrtio de.fideicomiso ", el misno que podni ser ampliado
hasta por noventa dias adicionales. a petici6n debidamente justificada del constituyenre o la
fiduciaria, y previa aprobaci6n de Ia SEPS, seg[ln lo dispuesto en el segundo inciso del
articulo 6 de la NCCLE

Por otla parte, elafticulo 370 delLibro I delCOFM. sobre la administraci6n fiduciaria
prescribe que: "Los entidades del sectotlnanciero piblico tendrdn la.facultad paru rctuar
como administradores Jiduciarios"; igual prcvisi6n consta en el articulo 100 del Libro II del
COMF

En esle contexto y respecto a la facultad fiduciaria es prcciso obselvar que el articulo
I03 del Libro II del COMF establece que, sin perjuicio de los deberes y obligaciones como
administmdom de fondos, a la fiduciaria le corresponde -adem6s de lai atribuciones
contenidas en el contrato de fideicomiso mercantil y las de administrar prudente y
diligentemente los bienes transferidos en fideicomiso mercantil- mantener el fideicomiso
mercantil y el encargo fiducia o separado de su propio patrimonio y de los demis
fideicomisos mercantiles y encargos fiduciarios que mantenga, asi como realizar la
contabilidad independiente para cada uno de dstos.

Cabe considerar que, si bien el adiculo I25 ibidem prescribe obligaciones de medio
y no de resultado, la fiduciada est6 sujeta a cumplir con aquellas previstas en la noma y las
determinadas en el respectivo contrato de fideicomiso mercantil, de modo que la consecuci6n
de las finalidades instituidas por el constituyente se cumplan, atento lo dispuesto en el
segundo inciso del aniculo en cita. que expresa que la fiduciaria responde haita por culpa
leve en el cumplimiento de su gesti6n y gee 'su responsabilidad es a.tuar d, 

^onnrodiligente y profesional a fn de cumplir corl las instrucciones tleterminadas por el
const[tuyenle co miras a tratar de que las fikalidades pretendidas se cumplan".

De Io expuesto se observa que: , procede Ia constituci6n del fideicomiso mercantil
de administraci6n en aquellos casos en los cuales los activos, pasivos, patrimonio u otms
obligaciones de Ia eltidad financiera en liquidaci6n no hayan podido ser liquidadas
oportunamente en el plazo concedido por la ley; i, el perleccionamiento de1 tmspaso de los
activos. derechos litigiosos, pasivos, patrimonio y demiis obligaciones al fideicomiso
mercantil debere efectuarse dentro del plazo de noventa dias posteriores a la suscripci6n del
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rcspectivo contrato, el mismo que podrd ser ampliado hasta por noventa dias adicionates a

solicitud justificada del constituyente o la fiduciaria, previa autorizaci6n de la SEPS; li,
corresponde a la CONAIIPS actuar como fiduciaria en los fideicomisos constituidos por

entidades del sector financiero de la economia popular y solidaria en liquidaci6n: iv,

co(esponde a la CONAFIPS administrar prudenle y diligentemente los bienes, activos,

pasivos y derechos, que hubieren sido transferidos al fideicomiso mercantil; y, ,J la

CONAFIPS debe observar las disposiciones legales, adem{s del contrato de fideicomiso

mercantil e inslrucciones de los constituyentes, a fin de alcanzar los objetivos y finalidades

del fideicomiso.

2.2. Pronutrciamientos de la Procuraduria Getreral del Estado relacionados con la

aplicaci6n del articulo 312 del Libro I del COMF. -

En relaci6n a la aplicaci6n del articulo 312 del Libro I del COMF, la Procuraduria

General del Estado se ha pronunciado en varias ocasiones respecto a la posibilidad de la

fiduciaria de constituir varios o un solo fideicomiso, con cuentas individuales para cada

entidad en liquidaci6n; asi como sobre el plazo de vigencia del fideicomiso mercantil y su

contabilizaci6n en funci6n de la tmnsferencia de los bienes, derechos u obligaciones; asi

como el destino de los valores monetarios y activos, una vez finalizada la liquidaci6n, entre

otros aspectos.

Al respecto, mediante oficio No 0? R96 de I de marzo de 2019- al atender una consulta

de la SEPS, este organismo concluy6 lo siguiente:

"(...) de conformidad con lo prcvisto en el articulo 312 del Libro t del COMF,

corresponde at liquidador, en calidad de representante legal de la entidad financiera de la

economia popular y solidaria en liquidaci6n, ser el Constituyente del fideicomiso

mercantil de administraci6n conforme al mandato contenido en esa norma, y a la
Corporaci6n Nacional de Finanzas Popularcs y Solidarias compete asumir la calidad de

t"iduciaria y titular del patrimonio aut6nomo constiluido con los activos. pasivos,

patrimonio y otras obligaciones que no pudieron ser liquidados en el plazo

correspondiente, en concordancia con lo previsto en el articulo 3 de la Resoluci6n para la

Liquidaci6n de Fideicomisos expedida por la Junta de Politica y Regulaci6o Monetaria y

Financiera. La Fiduciaria determinar{ la oportunidad de constituir vados o utr solo

fideicomiso, colr cuentas individuales para cada €ntidad en liquidaci6n" (el resaltado

me corresponde).

Adicionalmente, con oficio No. 15052 de 12 de agosto de 2021, en relaci6n a varias

consultas formuladas por la CONAFIPS, esta Procuraduria concluy6 que:

Edificio Amazo@s Pl*
!.lttE-liE}grlElr

"(...) el plam de vigencia del fideicomiso mercantil, segin el articulo 312 del L;bro I

del C6digo Orgenico Monetario y Financiero, es de dos afios' contados d€sde la fecha

en que se hubiese p€rfeccionado la liltimr transferencia efectuada Por €l

consituyente al fideicomiso, pam lo cual se deben observar las reglas del derecho

comirn. de acuerdo con la natumleza de los bienes, d€rechos u obligaciones Es

responsabilidaal ale la liduciaria Yerificar que la transferencia de diminio que

efe;tie el constituyente al fideicomiso mereantil, obsene las €stipulaciotres del

0
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,

::e-,a-a-



r-I

lilil
^ Edifi.ioAmzon.s pt.z.
y -. &tE tt;.E! yLqr
lr +59! 2 2941300

ln M.pgc,gob,ec
, @P6Ecuador

ts90t
CORPOMCR'N NTC]OAAL DE TTN/

mocri^arRh caElar DE EsrADo
rt, lLr} y :jLrni

*,,,,#:,'

coltrsto constitutivoy lodispuesto en los articulos 120 del Libro II delC6digo Org.inico
MoDetario y Financiero, 316, inciso final, 317, segundo inciso y 3l g del Li;ro L Titulo
II, Capitulo XXXVII, Secci6n XVIII de la Codificaci6n de iesoluciones Monetarias
Financiera,. de Valores 1 Seguros.

(...) vencido el plazo del contrato de fideicomiso, de conformidad con el articulo 317 del
Libro I delC6digo Orgi{nico Monetario y Financiero, ante la existencia de remanentes.
los valores monetarios que no fueron reclamados en el plazo prer isLo por el sdpritno inci\o
del articulo 312 ibidem deberen ser depositados en Ia Cuenta Unica iel Tesoro Nacional,
en tanto que el resto de activos deberiin sertransferidos a la entidad que se encarga de la
gesti6n inmobiliaria del Estado; dichos activos incluyen bienes muebles, inmuebles,
derechos de cobro, procesos coactivos, derechos litigiosos y todo derecho que forme pane
del fideicomiso (...)" (el resaltado me coresponde).

Finalmente, en pronunciamiento contenido en oficio No. lg23l de 30 de matzo de
2022, ante una consulta presentada por la CONAFIPS relacionada con la materia de su actual
inquietud, este organismo concluy6 que:

"(...) de conforrnidad con los articulos 109 y l18 del I-ibro I del Codigo Orgenico
Monetario y Financiero y ll2 de la Seccion XVIIII Norna parc lu (\onslitucion,
Operdcidn y Liquidaci;n del Fideicomiso establecido en el art{culo 312 del C,digo
Orginico Monetario y Financiero'de la Codificaci6n de Resoluciones Monetarias,
Financieras de Valores y Seguros, el plazo al que se reliere el articulo 312 del Libro I
del C6digo Orgdnico MoDetario y Financiero deberi contarse ale manera individrrt
por cada constituyente y a partir de la fecha en que se perfeccion6 ls fltima
transferencia de tctivos efecturde por cada constituyente d; forma individual en
favor d€l fideicomiso mercantil d€ administraci6tr, para lo cual se deben observar las
reglas de derecho comtin, de acuerdo con la naturaleza de los bienes, derechos u
obligaciones" (el resaltado me corresponde).

^ Cabe destacar que la competencia de este organismo para atender consultas, de
conformidad con lo previsto en los articulos 217, num;l I de l; CRE? y l, lerra i) y 13 de
la Ley Orgrinica de la Procuraduria Cene.al del Esrador. se limira a la inteligencia o aplicaci6n
de.nomas infiaconstitucionales y no se extiende a la revisi6n o anflilis de.iiusulus y
estipulaciofles de contratos.
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De lo manifestado se desprende que: , corresponde a la CONAFIPS, en calidad de

fiduciaria, analizar la oportunidad de constituir varios o un solo fideicomiso mercantil con

cuentas individuales para cada entidad en liquidaci6n ['as cuentas individuales no

constituyen patrimonios independientes del fideicomiso mercantil, sino que tienen fines

operativos, pues permiten mantener subcuentas porcada constituyente y sus-benehciarios; ir)

"ipi-o 
a" uig"n"iu a.l fideicomiso mercantil esta previsto en el articulo 312 del Lihro I del

C6tuf. seg,irietcrut 
"s 

de dos affos. contados desde la fechaen que se hubiese perfeccionado

la [rltima tlnsferencia efectuada por el constituyente al fideicomisoi y, ii, el mencionado

flazo se debe contar a partir de ia fecha en que se perfeccion6 la iltima transferencia de

ictivos efectuada al fideicomiso; en el caso de varios constituyentes, cada cuenta individual

debed co[tener la informaci6n relacionada al respectivo constituyonte'

2.J. La regulaci6n de la gesti6n fiduciaria. -

Elarticulo 6 delLibro I delCOMF diferencia a las entidadesque integran los sistemas

monetario y financieroe, en funci6n del tipo de actividades que realizani en tal sentido dichos

,i*.u. *og.n dos tipos de insituciones, cada una de las cuales efecttan actividades

diferenciada{ segrin su rol, asi tenemos: , las entidades responsables de la formulaci6n e

in.t-."no"ia, i" politicas, regulaci6n y oontrol, que pam el caso que nos ocupa ser6 en

materia financierai y, ir) las entidades que ejercen actividades financieras

El adiculo l3 del Libro I del COMF cre6 la JPRF, como pafie de la Funci6n Ejecutiva'

como persona juridica de derecho piblico. con autonomia administrativa' financiera y

nn ratilva. resoonsable Je la formulaciLin de la politica y rcgulac i crediticia' fit"tnciera'
ai uilor"r, ,ngurut y temictis de atenci1n integral de salwl prepagada " (el resaltado me

conesponde).

En este orden de ideas, de acuerdo con el numeml I del aticulo 14 del t'ihro I del

COMF, trresponde a la IRPF "Formular las politicas crediticid' fnanciera' incluyendo l't
notirrc,t de sepuros. \en,iaios de atent iin intigrol de salud prepagada y ualorer "' Dicho
'nniculo rgregu qre. para el cumplimienlo de sus lunciones' la JRMF expedirA "hs normas

n, lo, 
^oi"rio, 

prrpio" de sucomwtencia' sin que puedan alterar,las diwsicione.s legales"'

i"g'in f.. nr-",uf". 16,18 y 25 del aticulo 14 1 del Libro I del COMF son deberes de la

JPRF, ente otros, los siguientes:

"16. Regular la constiluci6n, operaci6n y liquidaci6n de Iondos y negocios fiduciarios

relacionados con el mercado de valores;

(... )

18. Regular la gesti6n liduciaria de las entidades del sector financiero pliblico;

1.av|lihl1,Afl6.ln'egld.nn.li@granlasgslefiasoreao'!funcieloMciorullasenliladesrcs?ansdhl?sdela
,"',iiL,iii"',,"i"i,',i*":,."i"L-"'* ,.ir".",iii, ""r"^*i';'a 
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(... )

25. Aplicar las disposiciones de estc C6digo y resolyer los casos no previstos en el
mismo, en el ,mbito de su competencia,, (el risaltado me corresponde).'

Por io tanto, a Ia JpRf' le corresponde regular loscasos que no se encuentren previs[os
expresamente en ei articulo 312 del t,ibro I del COMF, relacionados con la eiecuci6n de los
conlmtos fiduciarios. de acuerdo con la finalidad que persiguen.

Finalmente. cabe considerar que el afticulo 226 de la CRE establece el deber de las
rnstituciones del sector publico y de sus funcionario s de ,,coordinu 

acciones pora el

en la Cokstitucion". La coordinaci6n es. a sLr vez, un principio previsto por el adiculo 9 del
C6digo OrBinico Administrativoro, el cual dispone qu" ,;Loi od^irMrociones piblicas
desafiollafi. sas conpelerrcias de loma racional y orienada, evitan las duplicidades ! las
o_misiones", de modo que las entidades del Estado y los serr,idores que las representan
deberdn coordinar acciones y todos mecanismos id6neos para eJ cumplimiento de sus fines
(el resaltado me corresponde).

De lo analizado se observa que: i) elarticulo 312 del Libro I del COMF contiene un
mandato general sobre la constituci6n del fideicomiso mercantil de administraci6n en
aquellos casos.en los cuales los activos, pasivos, patrimonio u otras obligaciones de la entidad
rnancrem en trqutdacion no hayan podido ser Iiquidadas en el plazo legal; i, es competencia
de la JRPM regular los casos no previstos expresamente en el articut 312 del Libro I del
COMF, 

_entre ellos, todos los aspectos relacionados con la ejecuci6n de los fidercomisos
mercantiles en los que intervengan varios constituyentes, a fin ie que el fideicomiso cumpla
su finalidad; ll, corresponde a la CONAFIPS actuar como fiduciaria en los fidercomisos
constituidos por entidades del sector financiero de la economia popular y solidaria en
Iiquidaci6n; al efecto, debe analizar la oportunidad de constituir varios fideicomisos o uno
solo con cuentas individuales para cada entidad constituyente. La fiduciaria debe observar Ias
disposiciones.legales, el contrato y las instrucciones de los constituyentes, asi como las
r€gulaciones de la JRPF; lv) elplazo de dos affos, previsto en elarticut 312 del Libro I del
COMF, corresponde al fideicomiso mercantil. y si cuenta desde la fecha en que se hubiere
perfeccionado la rlltima tmnsGrencia efectuada por el con stituyente, o por cada ;onstituyente,
al fideicomiso, segin el caso.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los t€rminos de su consulta se concluye que, el plazo de dos aiios que
establece el articulo 312 del Libro I del C6digo Orgrnico Monetario y Financiero se apiica
para la liquidaci6n del fideicomiso mercantil y se cuenra a panir del riitimo aporte efectuado
al patrimonio aut6nomo. Si hubieren intervenido varios constituyeltes, la dduciaria podri

1" r'dlao Oryihi.o A.lni,NrdtNo pfitr.ado eh el )^upteneto del Res*o Afi.idt Na_ j I d. t de htn) de 20 I 7
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" 
fa Junta de Politica y Regulaci6n Financiera' de acuerdo con el numeral

25 deiartlculol4.l del Codigo orgenico Monetario y Financiero'

El presente pronunciamiento debeni ser entendido en su integridad y se limita a la

inteligencil v apli"aciOn general de normas juridicas' siendo- de exclusiva responsabilidad de

tu .ntiaua .ontuttunt", su-aplicaci6n a los casos institucionales especificos'

Atentamente,

Dr. Diego Regalado Almeida
PROCURA'OR GEIYERAL IIEL ESTADO, SUBROGAIITf,

C.C. De Sofia Mesarik Hmrndez Namjo,
Stro.rinretrd..t. de EconoEl. Popul.r v Solidtrit

Msc. M,m Giovmi lnpaNai|z'
Srp.ri.Lnd€trt de Coopril.r, VdoB! v S.$ros

Msc. Mula Pelina vela zdb6o
Pftsid€trt del.,utrt d. Pollticr v f,.guhci6tr Fiot!cie'!'

Msc Ftmedo Mdricio vilacis cdn4
Se.Etrno T{cnio d. h S.cr.rrri. de Gesli6tr InEobilitri! d'l S€ctor PnUi@'
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Sefrora magister
Antonieta Guadalupe Cabezas Enriquez,

SUPERINTENDf, NTE DE BANCOS, SUBROGANTE.
Ciudad. -

De mi consideraci6n:

Me refiero al oficio No. SB-DS-2022-0203-O de 05 de junio de 2022' ingresado en

elcoreoinstitucionalinicodelaProcuraduriaceneraldelEstadoaldiasiguiente,mediante

"i "rui, 
fu irg"ni.* Amparo Espinoza Zambrano, en su calidad de Superintendente de

Bancos, subrogante formul6 las siguientes consultas:

"1,- iDe ser econdmicamente invisble constituir el fideicomiso mercantil contemplado

en el inciso tercero alel numerrt 14 del articulo 312 del COMF, debido a que los pasivos

s peran s los activos, y la existedcia de itrformes t6cnicos y financieros, debidamelte

motivados, que respalden dicha imposibilidad para la entidad frduciaria, es posible qu€

por inviabilidad econ6mica no se deba constituir dicho fideicomiso?

2.- eTomando en consid€raci6n que el n€gocio fiduciario, se ercuentm reguhdo en el

fte;al.) del articulo 103 y scgundo inciso alel articulo 125 del Libro II'L€y de Mercado

<te Vatores' del C6digo brgrinico Monetario y Financiero, en concordanci' con lo

establecido en el Art.5; Secci;n I, Capitulo l, Titrlo XIII, del Libro IId€ la Codificaci6n

de Resohciones Monetarias, Financieris, de valores y Seguros; ante It imposibilidad

t6cnica d€ cotrstituir el fideicomiso dispuesto en el trticulo 312 numeml l4' ilciso tercero

d€l COMF. aPrevalec€n las normas que gobiernan el negocio fiduciario por sohr€ l'
obligaci6n de constituir el fialeicomiso mercantil establecida ell el C6digo Orgdnico

Monetario y Financiero?

3.- EIl el caso de que la fiduciada concluya que no es factrbl€ econ6mica ni

operativamente la constituci6n de los Fideicomhos aludidos en el t€rc'r inciso del

numeral 14, del articulo 312 del COMF, y les obligaciones 4tablecidas en el contrato

constitutivo del fideicomiso mercantil. ZEs procedente que el liquidador de la entidad

financiera en liquidaci6n, en uso de sus atribuciones contenidas en el a iculo 312

numeral 12 del COMF, suscrilra en su lugar el act' de carencia de pahimonioy con ello

evitar constituci6n del lialeicomiso mercrntil cont€mplada (sic) en el articulo 312

numeral 14 tercer incfuo del COMr?".

l. Antecedentes, -

l.l. A fin de contar con mayores elementos de anelisis, antes de atender sus consultas,

mediante oficios Nos. 19027, 19028,19029, 19030 y 19031 de 08 de junio de 2022. este

organismo solicit6 a la Corporaci6n Financiera Nacional B.P (en adelante CFN); a la
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Corporaci6n Nacionat de Finanzas populares y Solidarias (en adelante CONAFIPJT;Junta de. Politica ) Reguracidn Financiera ren aderanre JpRF): a ra superinrendencia deCompaffias, Valores y Seguros (en adelanre SCVSI; y, 
" 

f, S"p.iirt""al.[i", a"'L""r".i"
l:1]:l-l:]:,"1.:l:n adelante sEps). resp".ttrr.irt", qu" i"rn;tun ,r.-..i 

"i.r.l,,rut"""I.yr]uc:na res :obre^ta mareria objeto de las consuhas. Con oficios Nos. I9210 y t92ll derJ de Junto de 2022 se insisrio en dichos requerimienlos a la JpRl_ ) a la S(.VS,respectivamente.

L2. Los requerimientos de la procuraduria General del Estado fueron atendidos mediantecomunicaciones recibidas en el coreo institucional rinico de este orguni".q ln * *O*, apor.la Gerente Juridico de la CIN, a trav€s de otclo No. Crfv_S.p.tiJu;Oji_dooo-O a"20 jlnio de2022, ingresado al dia siguiente; A por el cerente cenerai a" f" iOtaffpS,
mediante oficio sin nrlmero de 2l dejunio de i022. recibido uf alu,igri.r","rir) p_ lulnrendente Cenemt Juridico de ta SLpS. con oficio No. SEpS-sGD-tCL_iOiU -li:io"Of a"22 de junio de 2022, ingresado el mismo dfa; i, por la pr"rla",,tu a" fulpnf""-t ure. A"oficio No. JPRF-JPRF-2022-0159-O de 29 de junio de 2022, ing.".uJo ui Oiu .[ui"nt , uf
cual.se adjunt6_ el infome juridico No. JpRI -Cj_Zoz.Z_OOIZ a, Zi iiior.i.r-. i.,". y 

"ro,a probado pir e I c-oordinador Jurid ico; y. v) por el rntendente Nacionar a" u"."uao a" vur..".u( ra DL vr. meo,anre orrcro No. SCVS_INMV_DNFCDN_2022_00039981_O de 29 dejunio
de 2022, in$esado al dia siguienre.

1.3. EI informe juridico del Intendente Nacional Juridico de la Superintendencia de Bancos
(en adelante SB), contenido en memorando No. SB_INJ_2022_0d60_U a" O+'a"l*io a"
:9-1rj-:1," l::11,:1,". 69^6.2.:,.".1]^s y lJ?_ 

rler Libro r det codigo o,gani." vo,."n" y
rrnancrero (en adetanre (-OMf ): ). l0sdel L ibro ll del COMF. que conriine la Codificaci6n
de la Ley de Mercado de Valores, con frtndamento en los cuales concluy6 lo siguiente:

"Crit€rio Institucional. -

(...)debidoaque,la actividad fiduciaria es controladxporla SuperinrendeDcia ale Compaiiias,
Valores y Segtros. (sic) La (sic) Superinlendencu i. A"n.o. .on"ia..u q*, i.;J;;],
existencia de informes en los que se d€t€rmin€ ta inviabilidad econ6mii; d.;;;ft"i"
un fid€icomiso, €n mz6n de que los pssivos supersn significativament€ a los u"ti"oo 

"uii,ineristente el n€gocio juridico y el fin pnictiio pa.a et cuat tue coostit,rilf ;;;;;"torna imllrocedente, itreficaz y poco t6cnico ordenar a tas fiauciarias la;;"ili;
fideieomiso con p{trimotrio negativo.

En base a una inrerpreracr6n sisremdnca e integal del tercer inciso del numeral 14 del art. 312
del COtrIF'. por un tado sc desprende que enlsic) de los numerates aa i "i r+ a"t-*i"ia.
afi(ulo._se dererminan tas tunciones det iiquidador tendienres a realizar los ".wos;;1"entrdad.hnanciem en liquidacicinl y. por otro Iado como flrima disposici6n (inciso tercero
numeral 14) la constituci6n del ya mencionado fideicomiso, .l 

"r^1, 
..-. v;;;;il"

anterionnente, dr ser econ6micamente inapropiado Do cumpliria con el ot*fi 
"J 

p.ir"iplf
y el fin fltimo del liquidador. que es cancelar los pasivos eiisfentes.
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Corolario de lo expuesto, no constituye garantia de dercchos ni de- cumplimienlo de las

"tr,g""i-"" 
*"""i. 4"s en la Constituci6]r de 1a Repfblica del Ecuador ni en la lev' el solo

rr""tio a" qu" tu -it".iu de 1a presente consulta se encuenre debidamente regulada por el

o.i"ru-i"irto 1Uai"o "cuatoriano. 
Pueo' pese a la exrsten(ia de normas previas' claras y

il;;: ;*1{. existe inviabilidad tdcnica v material de conslituir utr fid€i'omiso

[""""rrta p..u uot frduciaria, y por ende, no es posible para el frd€icomiso efectuer las

n"tiria.a"i 
"ooa""""t"" 

a la canielaci6n de Im pssivos existe[tes, como en el caso que

Iros ocupa" (el resaltado me corresponde).

1.4. El criterio juridico de la CNF, adem6s de las nomas invocadas por el organismo

"nn.Jt*t". "ito"tot 
urticulos 318 del Liho I del COMF; l, I 12, 120 y 134 del Lihro II del

CoMF; l4i7 del C6digo Civil2 (en adelante CC); y,4 numeral I del Libro Segundo' Tomo

i. fi ufo Xffr "Fideiimiso Mercantil y Encargo Ftdu(iorio" Capitulo I' Seccitln I de la

Codificaci6n de Resoluciones Mooetarias, Financieras, de Valores y Seguros'(en adelante

CRMFVS), con base en los cuales analiz6 y concluy6:

Edln LAm&M. Fl.a
I a" r-."mr xlg'Izl v et[rs.

'1.- (...)

(. . . ) no pu€d€ constituirse un Fideicomilo cuyo obi€to es imposible de cumplir' En cuanto

a lo dispuesto en el Art.3l2 del COMF, Librc l, es claro que no obliga a l' constituci6n de

un frdeicomiso con un objeto imposible, solo establece la facultad del liquidador para

otorgar como constituyente un Fideicomiso' debiendo entenderse que €l mismo solo se

coniituir6 si cumple los requisitos que l. Ley de la mate a establec6 como obligaci6n

para la validez del contrato (el resaltado me corresponde).

(...)

2.- (...)

(. . . ) paia constituir el fideicomiso tambi6n debera seguir las normas que la norma competent€

senaL para la exisrencia y validez del respectivo contrato. No hay norma en el Libro I del

COMF que permita concluir que, al tenor de dicho Art 3l2 pueda darse a los fideicomisos

que contimpla esa norma un ftatamiento diferente al de los demas Fideicomiso regulados en

;l Libro Il ael COMF, o que signifique de alguna manera una excepci6n a las prohibiciones

constantes del Art. 385 del Libro I de dicho c6digo Por tal motivo, debe entenderse

necesariamente que los Fideicomisos que se constituyan en atenci6n al Art.312 no pueden

constituirse en violaci6n a las normas que igen a los negocios fiduciarios y a la actividad de

las administradoras de fondos y fideicomisos, seflalada en el Libro ll del C6digo Org6nico

Monetario y Financiero (...).

r.- (...)

De ser imposible constituir el Fideicomiso, asi como en caso de ser imposible vender los

activos de la entidad o pagar sus pasivos,lo que corresponde en (sic)concluirh liquidaci6n
en la forma que al respecto sefiala el Libro I del CoMF. Para ello, confome el Art. 312,

No. 12, deberia el liquidador, suscribir el acta d€ carencia de patrimonio, asi como,

conforme el No. 14 del mismo articulo, en caso de no haber remanente, emitir notas de

) cc, p"blicldo .n .1 Reqnbo Of.iol 16 de 21 .le juio de 2005
) (RMFI', l|.so|@idh Na- 335. ptbli.a/la en la E.licibn Especial del Reqattu oji.iol No. 14 de )1 d. jrho de 2a 17
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crddito a los accionistas por la diferencia;y conforme el Art. 318, proc€ale. 
"", ", "r"'J;;;la liquidaci6n,,.

];.1 l: "t:f,:.;l."Terio 
jufldico de ta CONAFrps, a mds de tas disposiciones invocadas,crro tos anrcutos 126 de ta CRE; ll, l4.l numeral l6 y 307 numeral4 dil Libro I del COMF;l00.del Libro II del COMF; I58 de Ia Ley Org.inic" a. e.*"-. f.fr[.li"iiau.iut 1.nadelailte LOEPS); y, 312 dei Libro primero, Tomo VlI, Secci6n Xittt lNi.o p*o to

C^1n::ituc_!on, operaciin y Liquitlaci(in del tideicomiso ertrtt"riai 
", i i)iirn SIZ aaCdrligo Otgdnico Mohetatio y Financiero-, Subsecci6n II ,,Co^ttucia, it'i 

"no^i"o,,de Ia.CRMFVS, luego de lo cual manifesr6 qr" 
"l 

o.guni.rno-.""por""ii" iJ."grr* f"constituci6n, opcl.aci6n y liquidaci6n de fondos y negoiios nau"iu.ior'""n 
"il,f"r"uao 

a"Vllores es.il JPRF, y en tal sentido corcluy6 gue ,:no tiene ,;;;;;;;;;; 
".r" ",ariterio iuridico sobre lor tonvhat realizados

ll! 9: .: h9:. 
:i^.r,jerio 

j uridico. de ta SEpS, ademds de las normas ya mencjonadas, cit6
ros anrcutos E2, z8l. JoE ) 425 de la Constituci6n de la Repiblica del Ecuadot' (en adelante
CRE);6y 7_4del Libro I det COMF; t0j, t25 y 128 detLibro rr a"rCOW;l+ia.lu r_oEpS;
l4 y 18 de C6digo Orginico Administrativob (en adelante COA);5 d"f f_iUro S"grnao, .l.o.o

I:]illi. IIll F teicomiso Vercanrit I Encargo tirtuciario: - Cupirrfo ii.?"iOn r,f. fuCRMVS; I15. I I 7. I l9 y la Disposicion Transitoria primera del Libro primero, Tomo Vlll,
Secci6n XVIII "Norma para la Constitucioh, Operaci6x y Liquidaci,n a"i'fia"i"on&o
e.stablecido en e.lArticulo 312 del C1digo Orgtinici Monetoiio y Financl.ero;1 SubsecciOn Ut onsutucton .tel t- ideicor,ro de la CRMFVS; y, 2 letra b) y 6 inciso segundo de la ,,Iy'orma
de Control pa1.a el ciete del Proceso de Liqui.laci\ny Extiici n de las intiaorfus a"t S""tor
Financiero Popular y Solidario bajo Control de la Sllperinteh.lencie de Ecormm,ia popular y
Solidaria" (en adelaote NCCLE)7; y, el pronunciamiento de la procuraduria General del
Estado contenido en oticio No. 02896 de I de marzo de 2019 que examin6 la aplicaci6n del
aniculo J l2 del I-ibro , del ( OMf. Ll mencionado inlormejuridico concluy6 lo siguienre:

"PRf,GUNTA 1.- (...)

(...)el legislador no contempl6 la facultad potestativa de constituirse el fideicomiso o nt ;por lo que en apego y aplicaci6n de las normas que rigen el derecho priblico. precautelanJo
el derecho a la seguridadjuridica, cimentadasobre la base de laexistencia d" ";** p"."j;
aplicadas por las autoridades competentes, en armonia con Io previsto en et uatt"uto'tS d"t
C6digo Orginico Adrninistativo, su aplicaci6n debe s€r en s; &nor literal sin lugar a ta
interpretsci6n arbitmria.

(.. ) se debe tener en cuerlta gre la Norrrtu para ta Constituciin, Operucilr, ! Liquidac in
del Fideicomiso estqbtecido en et aniculo 312 del Oidigo brydnico'Mineta o y

!ih!!cien, emitida por la Junta de politica y Regutacidn-Finaniiera e inserta en io
Codificaci6n respectiva, dispone en el articulo 313 que el administrrdor liduciario debc
cumplir con los tSrminos establecidos en el Contrato de Constitucirin del Fideicomiso,
sin que se mencionen salvedades de ningin orden, que impidan Ia constituci6n de esta

^ Edittloaol@. ptu
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ficci6n juridica, correspondiendo entonces a los liquidrdores en el ejercicio de sus

funciones, conforme la naturaleza de laconsulta ptopuesta transferir a la fiduciaria incluso
los prsivos, mardato que es ratificado en la Disposici6n Transitoria Primera de esta Norma
(el resaltado me coresponde).

PRIGUNTA 2.- (... )

(...) en este escenado ambos Libros son aplicables y de especialidad conforme a la materi4
para los efectos que la Ley previ, sin que se contrapongan unas normas con otras, a saber: el

articulo 312 es de especialidad para efectos de determinar la oportunidad, pertinencia y
procedencia de la conformaci6n del fideicomiso, elementos necesmios y que deben

verificarse para entonces constituirse por mandato legal inexcusablemente; mientras que las

disposiciones del Libro ll son aplicables para formalizar la constituci6n del mismo y delimitar
las responsabilidades del fiduciario, como bien se ha referido en la consulta formulada (el

resaltado corresponde al texto original).

PREGUNTA 3.- (...)

. NO es atribuci6n de Ia fiduciaria, llrrnese CFN o CONAFIPS, concluir sobre la
factibilidad econ6mica u operativa de constituirse el fideicomiso, cuanto si rendit
cuentas de manera intransferible (...)

. Por otro lado, al citarse la funci6n del liquidador contenida en el numeral 12 del
articulo 312 del Libro I de C6digo Orgitnico Monetario y Financiero, que en su parte
pertrnente seflala: '(...) elaborar el balancefinal de liquidacir5n o suscribi el octade
carencia de palrimonio(..., ' se confunden dos figuras excluyentes que son la de un
balance final de I iquidaci6n que presente activos y pasivos, en cuyo caso coresponde
la obligaci6n inestricta de constituir el fideicomiso del que trata el numeral 14 del
referido arliculo; y, por otro lado, la de suscripci6n del acta de carencia de patrimonio
(el resaltad corresponde al texto original).

. En ambos casos es necesario considemr lo previsto en el articulo 318 ibidem, pues

dispone: CiEle de la liquidaci6n.- Concluido et proceso de tiquidaci6n, el
liquidador eJecluoni la conciliaciin de cuenlas )) cicrre conrable del balance de
liqa laciifi, asi como el inlornefnal de la liquirlacr'.dn (..,) '; siendo ese el momento
en que se pueda determinar Ia existencia de activos y pasivos que le obligan a
cotrstituir el fideicomiso o la ausencia de activos para cubrir los pasivos. que le
llevan a suscdbir el acta de carencia de patrimonio (el resaltado corresponde al texto
original).

1.7. Adicionalmente, el criterio juridico de la JPRF citd los a(iculos 6 del CC y 2 del Libro
Segundo, Tomo X, Titulo XItl "Fideicomiso Mercantil y Encargo l'iduciario " Capitulo l,
Secci6n I de la CRMVS, con fundamento en los cuales concluy6 lo siguiente:

"(. . , ) como respuesta a las preguntas I y 2 de la consulta transcdta en la secci6n Antecedentes
de estedocumento, corresponde sefralar que lasnormasque gobiernanel negocio liduciario
no se contrapone[ a Ia obligaci6n de coNtituir el fideicomiso mercatrtil €n los t6rminos
del articulo 312 del C6digo Org{nico Monetario y Finrnciero, Libro I, por cuanto, el
objeto de este fideicomiso es enajerur los remanentes y pagar las acreencias de la entidad en
liquidaci6n y considerando que las obligaciones del fiduciario son de medio yno de resultado,
el que los pasivos sup€ren los activos no constituiria un 6bice para la constituci6n del
patrimonio aul6nomo. Al efecto, corresponde seflalar que la situaci6n econ6mica del
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fideicomiso puede modificarse pues una vez constituidos se puedeD translerir otros bienes
afectos a la finalidad del patrimonio aut6nomo.

En lo que respecta a la pregunta 3, es peftinente puntualizar que en el caso plantcado existen
acfivos y pasivos que no han sido liquidados; en consecuenci4 se encajariin en el supuesto
que plantea el referido articulo 312. La norma d€ jerarquia legal no prev6 una
consecuencia juridica distinta a la coNtitucidn del fideicomiso mercantil, incluso si los
pasivos supemn a los activos, y conesponderia observar el primer inciso del articulo 6 del
Cddigo Civil" (el resaltado me coresponde).

1.8. Finalmente, el criterio juddico de la SCVS, ademds de las normas seffaladas. cit6 los
articulos213delaCRE; i,2y299del Libroldel COMF; y, l0 numeral 12del Libro II del
COMF. En relacidn a la aplicaci6n de los aticulos 1, 2 y 312, numeral 14, inciso tercero del
Libro I del COMF agreg6 quc no le corresponde "esgrimir algitl criterio al respecto del
alcance de dichas normas ", sin perjuicio de Io cual concluy6 de forma general lo siguiente:

"1. El fideicomiso mercantil compoda Ia celebraci6n de un contrato esencialmente
representativo, en el cual. es la fiduciaria la vocera y representante legal_ Conceplo que
enfatiza al fideicomiso, como un contrato mercantil que imprime en el kefico negocial, un
sentido econ6mico, el cual se ordena en fines juridicos y patrimoniales que atienden a la
fi nalidad perseguida. (_..)

2. (...) Este planteamiento enfatiza a Ia fiducioria como un ente profesional y especializado
en la materia; y quien tiene el conocimiento para reconocer los eventos de riesgo; asi
como: la cualificsci6n, ponderaci6n y dem6s acciones propias a h g€sti6n y control de
los riesgos (...)

El fiduciario al ser una persona juridica especializada en el manejo d€ los negocios, por
lo que su actuaci6n prudente, es aplicable d€sde elmomento mismo de las estructuraci6n
del negocio liduciario de tal manera, que se ajust€ legal y operativamente a la linalidad
que se persigue, la cual se encuentm dispuesta en el numeral 14 del articulo 312 del C6digo
Org6nico Monetario y Financiero y en el articulo 2 de la Norma para la constituci6n, operaci6n
y liquidaci6n del fideicomiso establecido en el articulo 312 det C6digo Orgrnjco Monerario
y Financiero; de tal manera que cn el contrato se prevean las instruccioles fiduciarias
id6neas para gestionarun patrimonio aut6nomo que debe estar inte$ado cott. Los actiyos,
pasivos, patlinanias y otras obligaciones q e na pudieren set liquidadds, de la entidarl
Jinanciera en liquidaciin, con el objeto de enajenar los rcmanentes y pagar a los acreetlores
de esas enridades de acuerdo al o im de Uelaci6n estab
(la cursiva yel suhayado corresponden al texto origjnal).

3. El lideicomiso mercantil rcsponde en suma a lis condiciones juridicas que ciff€n su
orden slbj€tivo, esto es en atenci6n a: Ia legitimidad y capacidad de sus participantes; pero
tanto m{s, en la atenci.Sn de las consideraciones objetivas en funci6n de la fDalidad
perseguida.

Fijese que el fideicomiso m€rcantil es una herramienta juridica que viabiliza la informaci6n
din6mica de negocios y cuyo rigimen est6 contenido especialmente en el Titulo XV de la
Ley de Mercado de Valor€s, Libro II del C6digo Org{nico Monetario y Financiero, en

_ el cual. es cardinal el rigimen positivo de los articuladosi 109, I12, 120 numeral I letla c) y
:-e"'-1et.a i)t y 125 de ley de la referencia y las normas complementarias de la mateda.
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Por 1o anterior, se traza la precisi6n de las condiciones iuridicss y econ6micas del

,id€icomiso mercantil, como negocio; lo cual se comprende elr estas dim€nsiones

juridicas principales: la claridad de la aleterminaci6n del objeto, !4liElEglgiglglggc
"XgE!!-tiisLI9, Ia exp.esi6n d€ la finalidad y la nrodalidad (el subrayado corresponde al

terto original).

Finalmente, se remarca que l, fi.luciaria responde hasta culpa leve; para lo cual debera

actuar en forma diligente y profesional, procurando cumplir prioritariamente con el objeto

y la fmatidad, instituidoi en el contrato; conforme al rdgimen previsto en los Articulos 2' 4

; 5 de la Secci6n l, Capilulo I del Titulo xlII de la Codificaci6n de Resoluciones Monetadas,

irinancierm de Valores y Seguros" (el resaltado me conesponde).

1.9. De 10 expuesto se obsewa que, respecto a la primera pregunta la SB y la CFN coinciden

en que frente a la existencia de informes en los que se determine la inviabilidad ecofl6mica

de constituir un fideicomiso, en raz6n de que los pasivos suPeran significativamente a los

activos, no podria constituirse un fldeicomiso por cuanto su objeto seria imposiblede cumplir'

Agrega la CFN que el articulo 312 del Libro I del COMF no obliga a la constituci6n de un

fii'eiJomiso con un objeto imposible. Por su parte, la SEPS y la JRPM comideran que el

legislador no contemplo Iu fu"rltud pot".tutiva de constituir el fideicomiso o no, por lo cual,

sJdebe aplicaci6n la norma segun su tenor liteml, sin considerar que los pasivos superen los

activos, ya que, segin indica la JPRM, la situaci6n econ6mica del fideicomiso puede

modificarse despu6s de su constituci6n mediante la ftansferencia de otros bienes afectos a la

finalidad del patrimonio aut6nomo.

En relaci6n a la segunda pregunta, el informe jruidico de la SB difrere del criterio
juidico de las demAs entidades. Asi, ese organismo de co[trol, considera que prevalecen

lu, ,ro.rnr, que regulan el negocio fiduciario por sobre la obligaci6n de constituir el

fideicomiso mercantil, establecida en el Libro I del COMF La CFN, la SEPS y la JPRM

sefralan que las normas que gobieman el legocio fiduciario no sg contraponen a la

obligaci6n <le constituir el fideicomiso mercantil segrin el articulo 312 del Libro I del

COMF.

En cuanto a la tercem pregunta, la SB y la JRMF no se refiercn expresamente a la

posibilidad de que el Liquidador deba suscribir el acta de carencia de patrimonio, a fin de

Lvitar la constituci6n del fideicomiso mercantil previsto en el articulo 312 del Libro t del

COMF. Por su parte, tanto la CFN como la SEPS manifiestan que corresponde al Liquidador

concluir la liquidaci6n a travds de la suscripci6n del acta de carcncia de pat monio o la
emisi6n de notas de cr6dito a los accionistas, Fecisando la SEPS que la ausencia de activos

para cubrir los pasivos daria lugar a la suscripci6n del acta de carencia de patrimonio. seBun

;l articulo 3 t8 del Libro I del COMF, por lo que ilnicamente cuando se determine la existencia

de activos y pasivos procederia la constituci6n del fideicomiso.

Finalmente, la SCVS manifiesta en forma general que corresponde a la fiduciaria

actuar con prudencia desde la estrucfuraci6n del negocio fiduciario, de manera que 6ste se

ajuste legal y operativamente a su finalidad, su objeto sea claro y las instrucciones lo hagan
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viable. Por su parte, la CONAFIpS concluye que no tiene competencia para emitir un criteriojuridico sobre las consultas efectuadas

2. Anrilisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, que serrn atendidas de manera
conjunta. el andlJsis abordard los siguientes puntos: i/ obligaci;nes de los Liquidadores de las
enlldades lrnancieras: tl) el fideicomiso mercantil de administracion en aplicacion del aniculoI t2 det Libro I det CoM F 1 obtigaciones Je ir. r,ar.i",i",iy. iJ'u **i,i"iai'li ta e"uiu,fiduciaria-

2.1. Obligaciones de los Liquidadores de las entidades financieras. _

El articulo 299 del Libro I del COMF sefiala que ..Zas entidatles .lel sisreha
finakciero haciokdl se liquidah voluntariahente o de hdn;ra forzosa,,, de acuerdo con las
disposiciones de ese c6digo. Conforme el articulo 304 ibidem, si ,,"t orgini";o d" 

"ont 
ot

llegase a.determinar que ra enndad fnanciera estti incursa en una o'vafias causares dettq tclLtcion Jorzov, y no fuera posihle o- factible inplementT un pr()ceso de exclusi6h y
transfere_ncia de actitos y pasivos" debere ,,emitir la iesolucion de liquklaci nforzosa cle la
efitidtld".

, , \:.f:"1"- i. 
h .9r9luci6n de liquidaci6n volunta a o forzosa, los numerales 4 y 5 del

articulo J!7 del Libro.l del COMF previn, en su orden, que deber, contener el plazo para la
lrqurdacion- que seti "de hasta tres (3) afros, pudiendo ser prorrogado por ios (2) afios,preyia solicitud debidahente sustentado por el lirluiiador'y aio zada por et
Supetintendehte " y t^mbi6n la " Designaci1n del liquidadir " .

El inciso primero del articulo 312 del Libro I del COMF establece que el liquidador
"deberd efectuar rodas las crcrirridades cowrucenres a rearizar ros activ;s de la entidadjinanciera en liquiduci6n, con el fn de cancelar los pasivos exrireares,,. y su numeral 12
incluye entre las funciones d;l liquidador *"idi., ffl""i. 

-'"r.t"al"i "fi," fit-. "correspondencia de laentidady velarpor laintegridadde supatrimonio, formular los balance's
mensual y anual, ademds de una memoria sobre el desarrollo de la liq ridacj6n, ,,rendir 

cuenta
detallada de su administraci1n ! elaborut el batance final de liquiiaci n o iusiribir et aaa
de caterrcia de patrirnonio " (el resaltado me corresponde).

Adicionalmente, el cuano ihciso delarticulo 312 delLibro I del COMF prescribe que
los activos, pasiv_os, patrimonio y otras obligaciones que no pudieren.". t'iqriauao, a"
acuerdo con lo dispuesto en este articulo, .serin transferidos a ux fideicoitiso,, cuyo
fiduciario ser6 la CFN o la CONAFIPS, el primero pam la banca privada y firblica, y'el
segundo para la economia popular y solidaria- . con ei objeto de enrienor los i"-aoett"" y
pagar a los octeedotes de lat errtidal en tiquidacihn de acuerdo al orden de prekrci,n
estdblecido en esle Cbdigo" (el resaltado me corresponde).

_-_"_; _ . Sobre la aplicaci6n del articulo 312 del Libro I del COMF, la procuraduria Geneml
-:y*.del Estado se ha pronunciado en varias ocasiones. En lo que se rcfiere a las entidades de la
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de I de marzo de

"(...) de conformidad con lo previsto en el articulo 312 del Libro I del COMF, corrcspolde

ai fi(uidador, en calidad de representante legal de Ia entidad financiem de la economia

popula y solidaria en tiquidaci6n, ser el Constituyente del fideicomiso mercantil de

aaminisiraclOn contbrmeil mandato contenido en esa norma, y a la Corporacidn Nacional

de Finanzas Populares y Solidarias compete asumir la calidad de Fiduciaria y titular del

patrimonio aut6nomo constituido con los activos, pasivos, pafrimonio y otra! obligaciones

que no pudieron ser liquidados en el plazo correspondiente (...)

(...) el Constituyente tien€.omo funci6n el transferir de manera tempoml e irrevocrble
los bienes muebles o inmuebles corporales o incorporales para qu€ la Fiduciaria' en

calidad de repres€ntatrte legal, cumpla con las ,inalidades instiluidss en el eontrato de

constituci6n" (el resaltado me conesponde).

Adicionalmente, en pronunciamiento contenido en olicio No. 15052 de 12 de agosto

de 2021. en relaci6n a varias consultas formuladas por la CONAFIPS, esta Procuraduria

concluy6 que:

"(...) Es responsabilidad d€ la fiducia t verilicar que Ii tmnsferencia de domioio quc

efectie el constituyente sl lideicomiso mercantil, observe las estipulaciones del contr*lo
constitutivo y lo alispuesto en los articulos 120 del Libro II del C6digo Organico Monetario

y Financiero,316. inciso final,3l7, segundo inciso y 318 del Libro I, Titulo II, Capitulo

ixxvll, Secci6n xvlll de la Coditicaci6n de Resoluciones Monetarias, Financieras, de

Valores y Seguros" (el resaltado me corresponde).

De lo manifestado se observa que: y' al liquidador le corresponde efectuar todas las

actividades conduce[tes a rcalizar los activos y cancelar los pasivos existentes; i, €l

liquidador debe rendir cuenta detallada de su administraci6n y elaborar el balance final de

liquidaci6n o suscribir el acta de carencia de pafiimonio, segin cotesponda; ilr) en calidad

de representante legal de la entidad financiera en liquidaci6n y de no existir carencia de

patrimonio, el liquidador actia como constituyente del fideicomiso mercantil de

administraci6n; iv) los activos, pasivos, patrimonio y otras obligaciones que no pudieron ser

liquidados, de acuerdo con el balance final, deben ser transferidos por el constituyente a un

fideicomiso cuyo fiduciario ser6 la CFN o la CONAFIPS, segfn el caso; y, v) el fideicomiso

tiene como prop6sito enajenar los activos remanentes y pagar a los acreedores de la entidad

en liquidaci6n, de conformidad con las finalidades instituidas en el respectivo contrato

2.2. El lideicomiso mercantil de admi[istraci6r en aplicaci6n del articulo 312 del Libro
I del COMF y obligaciones de las fiduciarias' -

Sobre la administraci6n fiduciada, el articulo 370 del Libro I del COMF prescribe

grei "Las entidades del sector lnanciero piblico tendrdn la facultad para acluar como

atlministradoresJiducianoJ ", en concordancia con 1o establecido en el articulo 100 del Libro
II del COMF prevd que "Las entidades del sector piblico podrdn actu comofrduciarios de

conformidad con lo previsto en sus propias leyes ".
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En este orden de ideas y en lo que a la CFN se refiere, el aticulo 3g del Libro II delcoMF deteamina que, ademiis de las operaciones autorizadas a realizar tanto en er mercadop mario como en el mercado secundario, podr6 inteweni cotno ,,promotora 
o

adrninisbadoru deJohtlos de invers iin y fideicorfiisos en los lirminos previsloi en esta Ley,,
(el resaltado me conesponde).

Al efecto, el afticulo l0l d€t Libro I del COMF dispone que, sin perjuicio de los
deberes y obligaciones como administradora de fondos, a la fiduciaria Ie coneiponde, adem6s
de las atribuciones contenidas en el contrato de fideicomiso mercantil: ,a/ Adthinistral
prudente y diligentemente los bienes transferidos en fdeicomiso mercantil. y los biene,
adhinisrrudos a truvis del e cargo.ficluciafio,,, pudien;o celebmr todos los actos y contratos
necesarios para la consecuci6n de las finalidades instituidas por el constifuyente.

_ Por su parte, el inciso primero del articulo 109 del Ljbro II del COMF prev6 que porel contmto de fideicomiso mercantil una o m6s personas llamaclas constituyentes o
fideicomitentes ffansfieren, de mane*temporale irrevocable, la propiedad de bienes muebles
o inmuebles corporales o incorporales, que existen o se espera que existan, a un patrimonio
aut6nomo, dotado de personalidad juridica ,,paro que la sicietlid administradot; de fondosyjideicomisos, que es su lduciaria y en tal calidad su reprcsentante legal, cumplo Lon las
findlidades especilcas instituidas en el conbato de consiinrci\n", bien in favoi del propio
constituyente o de un tercero llamado beneficiario.

Agrega el articulo 125 del Libro II del COMF que no obstante las obligaciones
establecidas en la ley, asi como las que se prevean en el co;tmto de fideicomiso mercantil v
en el de encargo fiduciaio, "el Jidaciario no garantiza con su actaaciLn que los resultadis
y finalidades pretendidos por el corrstituye\te eleclivamerrte se cumpla ;(el resaltado me
corresponde). El segundo inciso de la citada norma sefrala adicionalminte que .,elJiluciario
tesponde hasta por culpa leve e4 el cumplimiento de su gesti6n, qae es Ae heiio ! ,ro tle
res hado ". En tal \irtud, conesponde alfiduciario actuar de maneia diligente y proiesional
desde la eshucturaci6n del negocio fiduciario, como expresa la SCVS, y durante su gesti6n a
fin de cumplir con las instrucciones deteminadas por el constituyente, con miras a tratar de
que las finalidades pretendidas se cumplan.

En este sentido se observa que, para constituir el fideicomiso mercantil previsto en el
afiiculo 312 del Libro I del COMF se deben obseflar las normas establecidas in el Libro ll
del mismo c6digo que regular la existencia y validez de los respectivos contratos, por tal
motivo, Ias disposiciones contenidas en uno y otro Libro son complementarias sin queexista
contradicci6n entre ellas, por lo cual, ambas resultan aplicables en el cumplimiento efectivo
de la finalidad del fideicomiso mercantil.

_ De lo expuesto se desprende que: r) al fiduciario le coresponde obrar con prudencia
desde la estructuraci6n del negocio fiduciario, a fin de que 6ste se ajust; legal y
operativamente a su finalidad. t, es obligaci6r del fiduciario administrar pru<tente i

,_ diligentemente los bienes transferidos al fideicomiso, pudiendo celebrar todos ios actos y
-g;4tontratos necesarios para Ia consecuci6n de las finalidades instifuidas por el constituyente e;
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el contrato de constituci6n; iiy' el fiduciario no garantiza que los rcsultados y finalidades

pretendidas por el constituyente efectivamente se cu[plan, ya que su gesti6n es de medio y

no de rcsultado: r, el fiduciario responde hasta por culpa leve, por cuanto su responsabilidad

es actuar de manera diligente y profesional; y, v) el articulo 312 del Libro I del COMF no

conflere un tratamiento diferente a los fideicomisos mercantiles que suponga contadicci6n
con las nornas generales previstas en su Libro Il.

2.3. La regulacidn de la gesli6n liduciaria. -

El artic'rlo 6 del Libro I del COMF diferencia a las e idades que integran los sistemas

monetario y financieros, en funci6n del tipo de actividades que realizan; en tal sentido, dichos

sistemas se refieren a dos tipos de instituciones, cada una de las cuales efectian actividades

diferenciadas, segrin su rol. Asi, se tienen: r las entidades responsables de la formulaci6n e

instrumentaci6n de politicas, regulaci6n y contol que, pam el caso que nos ocupa, seri en

materia financiera; y, i, las entidades que ejercen actividades financieras.

El articulo 13 del Libro I del COMF cre6 la JPRF como pane de la Funci6n Ejecutiva,
"responsable de laJotm laci6 de l(t politicay regulaci'r, qediticia, Jinanciera, de valores,
seguros y setaicios de atenci'n integral de salxd prcpagada" (el rcsaltado me corresponde).

En este orden de ideas, de acuerdo con el numeral I del articulo 14 del Libro I del
COMF, corresponde a la JRPF: "Formular las politicas crediticia,financiera, incluyehdo la
politica de segwo' servicios de aterlci6h integrul de salud prepagada y valores". Dicho
articulo agrega que para el cumplimiento de sus funciones la JRMF exped!.r' "las norrfias eh

las materias propias de su cohpeleficia, sin que puedan alterar las disposiciones legales".
Segrin los numerales t6,18 y 25 del articulo 14-l del Libro I del COMF son deberes de la
JPRF, entrc otros, los siguientes:

"16. Regular la constituci6n, operaci6n y liquidaci6n de fondos y [egocios liduciarios
relacionados con el mercado de valorcs;

(...)
18. Regular la gestidn fiduciaria de las entidades del sector financiero pilblico;

(...)
25. Aplicar las disposiciones de este C6digoy resolver los casos no previstos eo elmismo,
en el dmbito de su comp€t€ncia" (el resaltado me conesponde).

Por lo tanto, a IaJPRF le coresponde regular los casos que no se etcuentren ptevistos
expresamente en el articulo 312 del Libro I del COMF, a fin de asegurar que los contratos
fiduciados cumplan su finalidad.

\ COW, Liba 1, ",1 .6 - litegd.idn. Ihteg@ las sieew N@oio r lmeioo mcioml lB didad?: rz"xBdbles d.lalbhdMbn
d? las politi.6, regultui'h, ihple .rla.idh stp.nnib", co rol y eE@d,t l lwiqa ! 16 tidod.s ptblid, yioax y poplue! r
:alidni^ qrc eldcd u.tiid,L! orltoi6 fiMou.
lnteAr las rcgima de valu.s 1 egtas 16 ."h.1eLs ptpaMbler .le la lath acinn de la Nliti6, rcAul@iia irplwtuacin4
supeflnii, I mtol, adenis de 1B entidades pihlicB I prnarlx qtu .j.rc.h opetdiohes .an nlores r .kdnea actiridadet d. egwos
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Finalmente, cabe considerar que el articulo 226 de la CRE establece el deber de las

instituciones del sector piblico y de sus fulcionatios de ,,coorilinar 
accioaes para el

cumplifiiento ale sus f,nes y hacer efectivo el goce y ejercicio de los alerechos reconoci.los
en la Constituci'n". La coordinaci6n es, a su vez, un principio previsto por el articulo 9 del
C6digo Org6nico Adrninistrativoe, el cual dispone q.ue ,;Las' adminiitruciofies piblicos
desatollan sils corrrpelencias de foma rucional ! otdenada, evitan lds duplicidades ! las
ortuisiones", de modo que las entidades del Estado y los servidores que las representan
deberan coordinar accio[es y todos mecanismos id6neos para el cumplimiento de sus fines
(el resaltado me corresponde).

De lo analizado se observa que: r.,) el liquidador de una entidad financiera debe
elaborar el balance final de liquidaci6n o suscrjb el acta de carencia de pat monio, segtin
corresponda. En tal virtud, actuaii como constituyente del fideicomiso mercantil de
administraci6n, en su calidad de reprcsentante legal de la entidad financiera en liquidaci6n,
en caso de no existir suscdta un acta de carencia de pahimonio; i, el articulo 312 del Libro I
del COMF contiene un mandato general que prevd la constituci6n del fideicomiso mercantil
de administraci6n en aquellos casos en los cuales los activos, pasivos, pat monio u otras
obligaciones de la entidad financiem en iiquidaci6n no hayan podido sir liquidadas en el
plazo legal; iy' la fiduciaria debe ejercer sus competencias con prudencia desde el momento
de la estructuraci6n del negocio fiduciario, a fin de que 6ste se ajuste legal y operativamente
a su finalidad; il, es competencia de la JRPM regular los casos no previatos expresamente en
el articulo 312 del Libro I del COMF, entre ellos! los relacionados con la oportunidad
operativa ytdcnica de constituir fideicomisos mercantiles y las circunstancias que configuren
carencia de pat monio; nJ la fiduciaria debe observar las disposiciofles legales, el contrato y
las instrucciones de los constifuyentes, asi como las regulaciones de la JRPF, considerando
que sus obligaciones son de medio y no de resultado; y, y./ las normas generales previstas en
el Libro II del COMF son complementarias a la establecida eI1 el articulo 312 del Libro I
ibidem, en el contexto del cumplimiento efectivo de las finalidades que persigue el
fideicomiso mercantil.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los tdrminos de sus consultas primera y tetcera se concluye que, de
conformidad con lo prcvisto en el articulo 312 del Libro I del C6digo Organico Moneiario y
Financiero, entre las funciones del Liquidador de una entidad financiera consta el rendir
cuenta detallada de su administraci6n y elaborar, segin corresponda, el balance final de
liquidaci6n o suscribir el acta de carencia de patrimonio. La oportunidad de consrituir
fideicomisos mercantiles cuando exista inviabilidad econ6mica es un aspecto tdcnico y
operativo, que compete regular a la Juntade Politicay Regulaci6n Financiera, de acuerdo con
el numeral25 del articulo I4.l del C6digo Otgdnico Monetario y Financiero.

Respecto a su segunda consulta se concluye que las normas generales del Liho II del
C6digo Otgrinico Monetario y Financiero, que regular los fideicomisos mercantiles son
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complementarias al artículo 312 numeral 14 de su Libro 1, que debe entenderse como un 
mandato sujeto al cumplimiento efectivo de la finalidad del fideicomiso mercantil. 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a la 
inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad de 
la entidad consultante, su aplicación a los casos institucionales específicos. 

Atentamente, 

Dr. Diego Regalado Almeida 
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE 

e.e. Dra. Sofia Margarita Hernández Naranjo 
Superintendente de Economía Popular y Solidaria. 

Msc. Marco Giovanni López Narváez 
Superintendente de Compañías, Valores y Seguros. 

Msc. María Paulina Vela Zarnbrano 
Presidenta de la Junta de Política y Regulación Financiera. 

Eco. Virna Alicia Rossi Flores 
Gerente General, Encargada. 
Corporación Financiera Nacional B.P. (CFN) 

Msc. Francisco Garzón Cisneros 
Gerente General 
Corporación Nacional de Finanzas Populares y Solidarias. 
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Quito, D.M., i I A00 212:

Seiior doctor
Pablo Beltren Ayala,
PRESIDENTE,
CONSEJO DE EDUCACI6N SUPERIOR.
Ciudad. -

De mi consideraci6n:

Me refiero a su oficio No. CES-CES-2022-0409-CO de t 7 dejunio de 2022, ingresado en
elconeo institucional lnico de la Procuraduria Ceneral del Estado el 20 de los mismos mes y afro,
mediante el cual usted formul6 la siguiente consulta:

";Es obligatorio o no que los institutos superiores ptiblicos present€n al CES, el informe
de auditoria externa estsblecido en el articulo 161 de l, Ley Org6trica de Educaci6n
Superior (LOES) para garantizar el cumplimiento del car6cter no lucratiyo de las
instituciones de educaci6n superior; considerando que de conformidad al literal a) del
articulo 159 de la LOf,S, los iNtilutos superiores piblicos son institucioncs quc careceD
de autoDomir acad6micr, financiera y org6nicr, y que se encuentran desconcentredas
adscritas a la Secretaria deEducaci6n Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovaci6n, drgalo
que forma parte de la Funcidn Ejecutiva, que carece de lines de lucro y que se encuentra
sujeto al control y auditoria de I{ Contraloria Gelerrl del Estado?..

l. Antocedentes. -

l.l. A fin de contar con mayores elementos de an6lisis, antes de atender su consulta, mediante
oficio No. 19183 de 20 de .junio de 2022. este organismo solicit6 a la Secretaria de Educaci6n
Superior, Ciencia, Tecnologia e lnnovaci6n (en adelante SENESCYT), que remia su criterio
juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta.

1.2. El requerimiento de este organismo fue aterdido por el Coordinador General de Asesoria
Juridica de la SENESCYT con oficio No. SENESCYT-CCAJ-2022-0|69-CO de 5 de julio de
2022, ingresado en el correo institucional [nico de este organismo al dia siguiente, al cual se
adjuntaron los oficios Nos. SENESCYT-SENESCYT-2022-O!S6-CO y SENESCyT-
SENESCYT-2022-0684-CO de I I de febrero y 27 de mayo del presente affo, respectivamente,
remitidos por esa secretaria al CES, con relaci6n a la materia de la consulta; ademas deloficio No.
121-DNAyS-2022 de 18 de marzo de 2022, suscrito por el Contmlor General del Estado.
subrogantc.
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1.3. El informe juridico del Procurador del Consejo de Educaci6n Superior (en adelante CES),

contenido en memorando No. CES-PRO-2022-01 71 -M de 8 dejunio de 2022, cit6 los articulos 26,

226,352 y 353 de 1^Constituci6n de la Repihlica del Ecuadorr (en adelante CR E); l4 letra b), I 59,

16l, 166, 169, 182 y 183 de la Ley Org6nica de Educaci6n Superioi (en adelante LOES); 40 y la

Disposici6n Gencral Novena del Reglamento a la LOESr (en adelante RLOES); y, articulos 1 y 2

del Reglamento para el Cumplimiento del Carrcter no Lucmtivo de las Instituciones de Educaci6n

Superiora (en adelante Reglamento pam ei Cumplimiento del Caracter no Lucrativo), con

fimdamento en los cuales analiz6 y concluy6 lo siguiente:

"(... ) Del anrlisis al marco legaldescrito, se desprende que los institlltos t6cnicos y tecnol6gicos

pirblicos (ITTS) son IES, que por disposici6n expresa del articulo 159 literal a) de la LOES, y

articulo 40 segundo inciso, y Disposici6n General Novena de su Reglamento Ceneral_ se

encuentran adscritos a la SENESCYT, es decir, que forman parte de esa Secretaria, misma que

ejerce la rectoria sobre los ITTS, y por tanto, es la encargada de gestionar y administrar los

rlcursos econ6micos necesarios para su funcionamiento, recursos que provienen del

Presupuesto General del Estado, y son asignados dentro de su presupuesto institucional, y pot

tanto se encuentran suietos al control de la Contmloria General del Estado.

(...)

4. Colrclusiones

. Los ITTS adscritos a Ia SENESCYT, no gozan de autonomia acad6mica,

administativa, financiem y org6nica; puesto que, los recursos econ6micos necesarios

para su operatividad y funcionamiento, son Sestionados y administrados por la

secretaria de Educaci6n Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovaci6n SENESCYT

. La administraci6n de los ITTS adscritos a la SENESCYT, es realizada a trav6s de la

irt.""*r*i" de lnstituciones de Educaci6n Superiol y a nivel nacional, pbr las

Coordinaciones Zonales de Educaci6n Superior, Ciencia, Tecnologia e lnnovaci6n, en

el teffitorio de su competencia.

. La presentaci6n al CES de los informes de auditoria extema por parie de los ITTS

piblicos adscritos a la SENESCYT, determinado en el articulo 16l de la LOES, s€ria

inaplicable porno responder a la realidad en el manejo y funcionamiento de estos ITTS'

. Para la elaboraci6n de los informes de auditoria externa' la empresa auditora debe

examinar el registro del patrimonio. los ingresos obtenidos a la contabilidad de la

instituci6n. los actos, contratos, inversiones u otras operaciones de indole financiero

t (:RE, ptbticada d ll R.sisto oftial Na.119le 20& @tuhP d.2008
I o, : p,bhcado ?r el \@l.n?nto d"l R' shn . t 'rti \o a,1? I: d?rrtohP'lP:0-10

, RaLoiS. pfitrada er ei S/q,r"uonro a"l n"suri, Ol,na 
^o 

5tJ Je a dc tu.r de 20 t a, d*nsrJo wdante DnPdribn DemEatoria .!et

- 
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que hayan ejecutado las IES; pafticularidad que tampoco aplica a Ios ITTS piblicos
adscrilos a la SINESCYT

. La contrataci6n de una empresa aud itora extema segin Io d ispuesto en e l a iculo I61
de la LOES, es una obligaci6n dirigida a las tES, y mris no, para el 6rgano rector de la
politica piblica de educaci6n superior.,,

1.4. Por su parte, el infome juridico de la SENESCYT refiri6 como antecedente el oficio No.
SENESCYT-SENESCYT-2022-0I 56-CO de lt de f'ebrero de 2022, medianre el cual atendi6 el
requerimiento del CES sobre la solicitud de presentaci6n de informes de auditoria extema a los
Institutos Superiores Ticnicos y Tecnol6gicos (en adelante ITTS) adscritos a dicha secretaria.; asi
como el oficio No. SENESCYT-SENESCYT-2022-0684-CO de 27 de mayo de 2022, a trav6s del
cual se remiti6 al CES el anAlisis del oficio No. l2l-DNAyS-2022 de Ia Contraloria General del
Estado (en adelante CcE).

El mencionado informe juridico cit6 los articulos ll5, numeral 2 de la LOES; la
Disposici6n General Quinra del Estatuto Orgdnico de Cesti6n Organizacional por procesos de la
SENESCYT5 (en adelante Estatuto de Gesti6n por procesos de laiENESCyTi y, la Disposici6n
Transitoria Primera del "Modelo rle Gestiitt de Recursos Generados por Institutos Sipetiores
Piblicos, bajo la rectoria de la Secretaria de Educaci|n Supe or, Ciencia, Teciologia e
lnnovaci6n'6 (en adelante Modelo de Cesti6n); y concluy6:

"(...) Ia Coordinaci6n General de Asesoria Juridica en relaci6n a la consulta formulada, emite
su pronunciamiento juridico y se ratifica en el contenido de los Oficios Nros. SENESCYT-
SENESCYT-2022-0156-CO de I I de febrero de 2022 y SENESCYT-SENESCYT_2022-0684_
CO de 27 de mayo de 2022 emitidos por esta Cartera de Estado, indicando que uo es factible,
ni vieble que los institutos tecnicos y teclol6gicos ptiblicos adscritos al6rgano rector de la
politicr €n materia de educaci6n superior, ciencia, tectologia e itrnovaci6n, preserten al
CES, el infor&e de auditoria externa determiDado en el articulo 161 de liLOES, por
cuanto dichas itrstituciones de educaci6n superior, no gozan de autoDomia acad6mica.
administrativa, fitranciera y orginica; puesto que, los recursos econ6micos necesarios para
su operatividad y funcionamiento, sor gestionados y administrados por la SENESCYT dentro
de su presupuesto institucional; es decir que la Secretaria de Educaci6n Superior, Cienci4
Tecnologia e Innovaci6n es la encargada de administrar los recursos econ6micos de los ITTS
adscritos a ella; sin embargo, no es posible que esta Cartera de Estado contrate a la empresa
auditom extema para la elaboraci6n del informe. p[esto que seglin el articulo 161 de la LOES.
estaobligaci6n es tnicamente para las IES, y mis no, para el6rgano recror de la politica piblica
de educaci6n superior por no ser de su competencia,' (el resaltado me corresponde).

1.5. De lo expuesto se observa que la entidad consultante y la SENESCYT coinciden en precisar
que los ITTS plblicos adscritos a dicha secretaria no gozan de autonomia acaddmica.

\ Lidtub de n^ttun pN Ptu?r,r J1 /, SENESa r/ phh.ado .h el Reeisho Oljoat No 309 d! lt .t octubtr & 2020_
'vodtrvdetie:rh.onteakroenerAcker.ro"''sE,\Escvrr2at9407a,ptbh;adaehraEdai,Esp..iuldelReds/.oolcolrio.rau)ae
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administrativa, financiera y organica, puesto que los recursos econ6micos neceMrios para su

operatividad y funcionamiento son gestionados y administados por la SENESCYT'

Agrega la SENESCYT que la administraci6n de los ISTT adscritos a ella, es rcalizada a

travds de la Subsecretaria de Instituciones de Educaci6n Superior, y a nivel nacional por las

Coordinaciones Zonales de Educaci6n Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovaci6n, en el territorio

de su competencia. raz6n por la cual,la obligaci6n de contrataci6n de unaempresa auditora extema,

segirn Io dispuesto en el articulo l6l de la LOES, estri dirigida a las IES y no al 6rgano rector de la

politica piblica de educacion superior.

2. Anilisis. -
Para facilitar el estudio de la consulta p,anteada, el an6lisis abordari los siguientes puntos:

y' obligaci6n de las Institucioles de Educaci6n Superior de presentar al cES el informe anual de

auditoiia extema para garanlizar su carecter no lucrativo; y, i, natumleza de los l'tTS pirblicos y

consecuencias de su adscripci6n a la SENESCYT respecto a la obligaci6n de presentar el informe

anual de auditoria extema para garantizar su cardcter no lucmtivo'

2.1. Obligaci6n de las InstitucioDes de Educaci6n SuPerior de presentar al Cf,S el irforme
anual de auditoria extema para garaDtizar su carrcter no lucrativo' -

De conformidad con lo establecido en el articulo 352 de la CRE, el sistema de educaci6n

supeliorseencuentraintegradoporuniversidadesyescuelaspolit6cnicas;ITTS;yconservatorios
de mirsica y artes, debidamente acreditados y evaluados' Agega el citado articulo que estas

instituciones, " sean piblicas o particulares, 4o tendrill.lines de lucro " '

En armonia con lo mencionado, el articulo 14 de Ia I,OES especifica cu6les son las

instituciones del sistema de Educaci6n Superior, cuya letra b) incluye a"Los institutos superiores

tic/ticos, tecnol,gicos, pedag6gicos y de afies, tanlo ptiblicos como pafliculares debidamente

eraluados y dcreditados, conJbrme la presente Ley".

En este contexto. el articulo 25 de la LOES determina que las instituciones del Sistema de

Educaci6n Superior debet n "fendir cuenlas de tos fondos ptiblicos rccibidos en relacidn con sus

fines, medianie el mecanismo que establezca la contr( ofia General del Estado, en coordinaci6n
"conel6rgdnorectordelap<lliticapiblicadeeducaciinsuperior,'.Agregaelincisolinaldel

articulo 2; ibidem que en ei caso de establecimientos de educaci6n priblicos "se sujetardn o lo

establecido por la tontraloria General del Estttdo, que orga izard w1 sistema de control y
a*litoria acinle a las caracterltticas de los establecimientos de educaci,tl suryriot" (el resaltado

me conesponde).

Por su parte, el primer inciso del adiculo 161 de la LOES, materia de su consulta, prev6

que las instituciones de iducaci6n superior (en adelante IES) "no tendrAn fines de lucro " segLin lo

dispuesto en la cRE, principio que sere garantizado por cl CES con la coordinaci6n del Servicio

@e Rentut lnternas. Ai efecto, el mismo afiiculo dispone que las IES presentaran anualmente al
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CES "un Informe de audiloria 4tter a, que setui cohlrutado por las instituciones de ufia listo de
empresas auditorus previamente calificada por el Consejo de Educaci'n Supeior" (el resaltado
me corresponde).

Sobre la aplicaci6n delarticulo 16l de la LOES, mediante pronunciamiento contenido en
oficio No. 15809 de 28 de septiembre de 2021. ratificado en oficio No. 16787 de 2 de diciembre
del mismo aflo, esta procuraduria analiz6 y concluy6 lo siguiente:

"(...) rlr7 de acuerdo con la LOES, corresponde al CES garantizar que las IES, priblicas o
privadas, no tengan fines de lucro, para lo cual, deber6n presentar anualmente un informe de
auditoria extema, que serd conrratado por las IES de una Iista de empresas auditoras
previamente calificada por dicho consejo; y il la atribuci6n del CES, en calidad de organismo
ptblico de regulaci6n del SES. para contolar y nomar el cumplimiento de la prohibici6n de
lucro €n las IES y sancionara quienes violen o atenten contra la misma, opera mientras la LOES
asi lo disponga, sin perjuicio de las atribuciones y competencias de otros organismos del Estado
como Ia CCF.

3. Pronutrciamiento. -
En atenci6n a los t6rminos de su consulta se concluye que, mientras el articulo 161 de la Ley
Org6nica de Educaci6n Superior conserve su vigencia, en concordancia con los articulos 5 y I 1

de su Reglamento Ceneral, las Iflstituciones de Educaci6n Superior, ptblicas o privadas, deben
contratar una empresa privada de auditoria extema de las calificadas por el Consejo de
Educaci6n Superior, para la presentaci6n del informe anual que garantice el cumplimiento del
principio de que las Instituciones de Educaci6n Superior no tienen fines de lucro, en armonia
con lo previsto en el articulo 2 del Reglamento para elCumplimiento delCar6cterno Lucrativo
de las Instituciones de Educaci6n Superior, sin perjuicio de la competencia de la Contraloria
General del Estado para efectuar auditorias gubemamentales a lin de examinar, verificar y
evaluar el cumplimiento de la visi6n, misi6n y objetivos de las instituciones del Estado y de las
entidades privadas que dispongan de recursos priblicos, segtn los articulos 6, l8 y 28 de la l-ey
Org6nica de la Contraloria General del Estado"-

Concordante con lo analizado, el inciso quinto del articulo 5 del RLOES dispone que Ias
IES remitiran anualmente al CES los informes de auditoria extema independiente, ilnico 6rgano
competente para verificar el cumplimiento de su carecter no lucmtivo. De igual manera, el inciso
primero del articulo l0 ibidem establece que. con el prop6sito de verificar el cumplimiento del
canlcter no lucrativo de las IES, de conformidad con Io dispuesto en el articulo 16l de la LOES,
laslES "conlratanin un seryicio de euditoria exterha independiente que deberd e itit un informe
en el que conste que los excedentes hah sido incorporddos al patrimonio de la instituciin", y
agrega que el informe sere presentado al CES hasta el 30 de junio del afio fiscal posterior. lgual
previsi6n consta en la letra d) del adiculo 4 del Reglamento para el Cumplimiento del Carecter no
Lucrativo.

De lo manifestado se desprende que: r) las IES no tienen fines de lucro y deben rendir
cuentas de los fondos priblicos recibidos en relaci6n con sus fines; y, i, las lES, en general, tienen
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la obligaci6n de presentar aflualmente al CES un informe de auditoria externa, que ser, contratado

por las instituciones de una lista de empresas auditoras previamente calificada por el CES.

2.2. Naturaleza de los ITTS ptiblicos y consecuencias de su adscripci6d a la SENESCYT
respecto a Ia obligaci6n de presentar el informe anual de auditoria etterna para garantizar
su caricter no lucrativo. -

El articulo 159 de la LOES establece que las IES "soz comunidades acadimicos con

personeria juritlica propia, esencialmente pluralistas y dbiertas a todas las corie tes yformas del

pensamiento unirersal expuestttt de manera cientifica", y les reco oce autonomia acaddmica,

administrativa, financicray orgdnica, exceptuando de dicha autonomia "a) Los inrtilulos tictticos

)' lec oltigicos piblicos que serdn instiluciot es desconcenlradas adscritas al;tgano reclot de la
politica en fialeria de educaciifi superior, ciencia, tecnologia e inhoraci4n" (el resaltado me

conesponde).

En este orden de ideas. elaniculo 1 15.2 de la LOES reitcra que los ITTS "son institucio es

de educLtci1n superior, descon(p/tlradas, dedica&x a la;formaci6n ptofesional en discipli as

ftcnicas y techol(rgicas", qne "Podrdn tener k1 condici6n de supetior universila o, previo el
cumplimienlo de los requisilos estableci.los en el reglame to a Kla ley y la normativa que para el
efecto expida el Consejo de Educaci4n Superior".

Respecto a los ITTS, el inciso primero del articulo 5 del RLOES sefiala qrre "no terulrin

Jines de lucro, por lo que en ningin caso repartird ercedentes, utilidades o dividendos ". El inciso

segundo del articulo 10 ibidem, al referirse al informe anual de auditoria extema' cuyo fin es

verificar el cumplimiento del caricter no lucrativo de las [ES, dispone que- "Se exceplia de esla

disposiciin a los inslitutos y conservatorios superiores piblicos 4(kcritos al dtgano rcclor de Ia
potilica piblica", mientas no hayan alcanzado la autonomia o se encuentren adscritos a una

universidad o escuela politdcnica (el resaltado me corresponde).

Al efecto, el inciso primero del afticulo 40 del RLOES establece que el 6rgano rector de la

politica pfblica de educaci6n superior realizard 'prccesos de supervis in a los inslilutos
iuperiotes piblieos adscritos a iste, con la Jin.tlidatl de garanlizal una adecuada gesti6n y
operacilrn de los mismos" (el resaltado me corresponde).

Finalmente, la Disposici6n T.ansitoria Primera del Modelo de Gesti6n prev6 que la
SENESCYT "ma tendrd la rectorio, acadimicd,lnanciera y administrativa sobrc los institutos y
conservatorios superiores publicos que ko lengan como promotor a uta uni\tersidad p blica hasla

que alca cen su aulofiomia".

De lo expuesto se observa que: I los ITTS piblicos son instituciones desconcentradas y

adscritas al 6rgano rector de la politica en materia de educaci6n supe or' ciencia' tecnologia e

innovaci6n; li) los ITTS superiores piiblicos no tienen fines de lucro y estan exPresamente

I
L

'Bv

exceptuados de presentar el informe anual de auditoria, mientras no hayan alcanzado la autonomia

- 
=fl:o 

t encu"ntren adscritos a una universidad o escuela polit6cnica; y, il, la SENESCY I' eierce la
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rectoria en materia financiera y administmtiva sobre los ITTS que no tengan como promotor a una
universidad piblica hasta que alcancen su autonomia.

Ef articulo 159 de la LOES establece quc las IES "son comunidades ocadiuicas con personeria
juridica propia, esencialmente pl*ralist. y abiertas a todas las corrientes y formas del
W safiiento univelsal expuestas de manera cientilicd', y les reconoce autonomia acaddmic4
administrativa, financiem y org,inica, exceptuando de dicha autonofiia, "a) Los institutos ticnicos
y tecnologicos piblicos que serin institllciones desconcentrad.ts adscritas al 6rga1o rector de la
politica en materia de educaci'a superior, ciencia, tecnologia e iwbraci'n,.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los terminos de su consulta se concluye que, de confomidad con la leha a)
del articulo 159 de la Ley Org6nica de Educaci6n Superior y lo previsto en el articulo l0 de su
Reglamento, expedido con posterioridad a la formulaci6n de su consulta, por ser instituciones
desconcentmdas, los institutos superiores plblicos est6n exceptuados de presentar el infome de
auditoria extema establecido en el articulo 16l de esa ley, mientras no hayan alcanzado la
autonomia o se encuertren adscritos a una universidad o escuela politdcnica-

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

Atentamente,

Dr. Diego Regalado Almeida
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGAI\TE

C.C: Msc. Andrea Alejandra Montaho Chedraui,
Secretrria d€ f,ducaci6n Superior, Ciencia, Tecnologir c Innovaci6n.
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Oficio Nº 19727 
 

 

Quito, D.M., 05 de agosto de 2022 

 

Señor doctor 

Francisco Lenín Morán Peña, PhD., 

RECTOR, 

UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL. 

Ciudad. - 

 

De mi consideración: 

 

Me refiero a su oficio No. UG-R-2022-0270-O de 10 de mayo de 2022, ingresado 

en la Dirección Regional 1 de la Procuraduría General del Estado en la ciudad de 

Guayaquil al día siguiente, y remitido a este despacho con oficio No. PGE-DR1-2022- 

00198 de 20 de mayo del presente año, ingresado el mismo día, mediante el cual usted 

formuló la siguiente consulta: 
 

“¿Resulta aplicable la regla de expresión del tiempo, contemplada en el segundo 

inciso del artículo 158 del Código Orgánico Administrativo, dentro del 

procedimiento administrativo previsto para el ejercicio de la potestad sancionadora 

otorgada por la Ley Orgánica de Educación Superior, según la cual, los términos 

solo pueden fijarse en días aplicando tal disposición para la duración del Proceso 

Disciplinario?”. 

 

1. Antecedentes. - 

 

1.1. El informe jurídico de la Procuradora Síndica de la Universidad de Guayaquil (en 

adelante UG), contenido en memorando No. UG-PS-2022-0695-M de 29 de abril de 2022, 

citó, en lo principal, los artículos 226 y 425 de la Constitución de la República del 

Ecuador1 (en adelante CRE); 170, letra h) y 207 de la Ley Orgánica de Educación 

Superior2 (en adelante LOES); 42, numeral 7, 158 y la Disposición Derogatoria Primera 

del Código Orgánico Administrativo3 (en adelante COA); 16, letra p) y 28 del 

Reglamento de Régimen Disciplinario de la UG4; y, el pronunciamiento de este 

organismo contenido en oficio No. 10443 de 4 de mayo de 2017, en el que se examinó la 

aplicación del artículo 207 de la LOES, actualmente sustituido por el artículo 142 de la 

Ley Orgánica Reformatoria a la LOES5, referido a las faltas y al procedimiento aplicable 

para sancionar a los estudiantes, docentes e investigadores de los establecimientos de 

educación superior.  El informe jurídico de la UG concluyó lo siguiente: 
 

1 CRE, publicado en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008. 
2 LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010. 
3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017. 
4 https://www.ug.edu.ec/secretaria-general- 
r/normativa/vigente/REGLAMENTO%20DE%20REGIMEN%20DISCIPLINARIO%20DE%20LA%20UNIVERSIDAD%20DE%20G 

UAYAQUIL%202019.pdf 
5 Ley Orgánica Reformatoria a la LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 297 de 2 de agosto de 2018. 

https://www.ug.edu.ec/secretaria-general-r/normativa/vigente/REGLAMENTO%20DE%20REGIMEN%20DISCIPLINARIO%20DE%20LA%20UNIVERSIDAD%20DE%20GUAYAQUIL%202019.pdf
https://www.ug.edu.ec/secretaria-general-r/normativa/vigente/REGLAMENTO%20DE%20REGIMEN%20DISCIPLINARIO%20DE%20LA%20UNIVERSIDAD%20DE%20GUAYAQUIL%202019.pdf
https://www.ug.edu.ec/secretaria-general-r/normativa/vigente/REGLAMENTO%20DE%20REGIMEN%20DISCIPLINARIO%20DE%20LA%20UNIVERSIDAD%20DE%20GUAYAQUIL%202019.pdf
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“5. Análisis y criterio de la Procuraduría Síndica de la Universidad de Guayaquil: 

 

(…) 

 

5.1. La Ley Orgánica de Educación Superior, publicada en el Registro Oficial Suplemento 

No. 298 del 12 de octubre de 2010, manifiesta en su artículo 207, lo siguiente: ‘(...) El 

Órgano definido en los estatutos de la institución, en un plazo no mayor a los sesenta 

días de instaurado el proceso disciplinario, deberá emitir una resolución que impone la 

sanción o absuelve a las y los estudiantes, profesores e investigadores (...)’. 

 

5.2. No obstante, el Código Orgánico Administrativo, publicado en el Registro Oficial 

Suplemento No. 031 del 07 de julio de 2017, mismo que resulta aplicable a todo 

procedimiento administrativo sancionador, conforme lo previsto en el artículo 42, 

numeral 7, (…) derogó expresamente las disposiciones anteriormente previstas para este 

tipo de (sic) procedimiento: ‘(...) DISPOSICIONES DEROGATORIAS.- PRIMERA.- 

Deróganse todas las disposiciones concernientes al procedimiento administrativo, 

procedimiento administrativo sancionador, recursos en vía administrativa, caducidad de 

las competencias y del procedimiento y la prescripción de las sanciones que se han 

venido aplicando (...)’ (el resaltado corresponde al texto original). 

 

5.3. Dicho esto, en lo que al procedimiento administrativo sancionador respecta, el 

segundo inciso correspondiente al artículo 158 de la norma ibídem, refiere con manifiesta 

precisión, la forma en que los plazos y términos deben de expresarse, estableciendo lo 

siguiente: ‘(...) Los términos solo pueden fijarse en días y los plazos en meses o en años. 

Se prohíbe la fijación de términos o plazos en horas (...)’. 

 

5.4. En este orden, la Universidad de Guayaquil, procurando el debido respeto al principio 

de jerarquía normativa circunscrita al ejercicio de su potestad reglamentaria, a través de 

la emisión de una norma disciplinaria interna constitucionalmente alineada con las 

leyes orgánicas, consideradas en función de su temporalidad, ha comprendido que la 

previsión del plazo de 60 días definida en el artículo 207 de la Ley Orgánica de Educación 

Superior, ha sido expresamente derogada por el Código Orgánico Administrativo, a partir 

de su primera disposición derogatoria, debiendo de atenderse a la regla de expresión de 

tiempo acogida en el segundo inciso del artículo 158 de la ley administrativa en mención, 

la misma que en sentido negativo, prescribe que los plazos no pueden ser expresados 

en días (el resaltado corresponde al texto original). 

 

5.5. Consecuentemente, bajo tales premisas, se promulgó el Reglamento de Régimen 

Disciplinario de la Universidad de Guayaquil, vigente desde el 22 de octubre de 2019, 

atendiendo al ejercicio de la potestad sancionadora otorgada por la Ley Orgánica de 

Educación Superior, y en función de las determinaciones legales propias de la esfera del 

procedimiento administrativo sancionador, emanadas del Código Orgánico 

Administrativo, específicamente en materia de expresión de tiempos legales, 

contemplando el término de 60 días para la resolución del expediente disciplinario por 

parte del Consejo Superior Universitario, tal como consta manifestado en el primer inciso 

del artículo 32: (…). 
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Razón por la cual, el cómputo de días que relativa al tiempo que tienen las instituciones 

de educación superior para sustanciar y resolver los procedimientos administrativos 

disciplinarios, debe entenderse por término de sesenta días. Para lo cual, resulta necesario 

considerar la normativa interna de la institución de educación superior dada conforme el 

Reglamento de Régimen Disciplinario de la Universidad de Guayaquil, lo dispuesto en 

los artículos 42 numeral 7, 158 y disposición derogatoria primera del Código Orgánico 

Administrativo, en estricta relación a la absolución de consulta planteada por la 

Universidad de Guayaquil, dirigida al Procurador General del Estado obrante en Oficio 

No. 10443, del 04 de mayo de 2017 (…)” 

 

1.2. Adjunto a su oficio de consulta consta el criterio jurídico de la Presidenta del Consejo 

de Educación Superior (en adelante CES), contenido en oficio No. CES-CES-2022-0222- 

CO de 25 de abril de 2022, en el que se manifiesta que emitir un pronunciamiento en los 

términos solicitados “supera el ámbito de las atribuciones del CES”, sin perjuicio de lo 

cual consideró lo siguiente: 
 

“(…) la potestad para que las instituciones de educación superior (IES) apliquen 

sanciones a sus estudiantes o a los miembros de su personal académico, nace de la 

Ley; ya que es otorgada de forma expresa por el artículo 207 de la LOES. A su vez, 

el mismo artículo estable (sic) las infracciones en las que pueden incurrir los sujetos antes 

mencionados, el régimen de sanciones, y varias reglas que deben ser aplicadas por las IES 

dentro de los procesos sancionatorios que lleguen a instaurarse. 

 

Ahora bien, en lo que respecta concretamente al tiempo máximo para que una IES 

resuelva lo que fuere procedente dentro del procedimiento disciplinario, se destaca que 

del artículo ibídem se desprende que las IES deben emitir la resolución que impone la 

sanción o absuelve, en un plazo no mayor a los sesenta días contados a partir de la 

fecha (sic) instauración del proceso disciplinario”. 

 

Lo señalado en el marco de la normativa que rige al Sistema de Educación Superior 

(el resaltado me corresponde). 
 

1.3. De lo expuesto se observa que el informe jurídico de la UG difiere del criterio jurídico 

del CES. Para la UG el COA es aplicable a todo procedimiento administrativo 

sancionador, inclusive el disciplinario, conforme lo establecido en su artículo 42, numeral 

7, y en tal virtud, considera que la previsión del plazo de 60 días definida en el artículo 

207 de la LOES ha sido expresamente derogada por su Disposición Derogatoria Primera, 

por lo cual correspondería observar la regla de expresión de tiempo determinada en el 

segundo inciso del artículo 158 de dicho código que prescribe que los plazos no pueden 

ser expresados en días. 

 

Por su parte, para el CES la potestad de las instituciones de educación superior (en 

adelante IES) para imponer sanciones a sus estudiantes o a los miembros de su personal 

académico está prevista de forma expresa por el artículo 207 de la LOES, del cual se 

desprende que aquellas deben emitir la resolución que impone la sanción o absuelve en 



UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL 

0012160-2022-AD-IS 

Página. 4 

 

 

un plazo no mayor a los sesenta días contados a partir de la fecha de instauración del 

proceso disciplinario. 
 

2. Análisis. - 
 

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el análisis se referirá a los 

siguientes puntos: i) el procedimiento disciplinario previsto en el artículo 207 de la LOES; 

y, ii) los procedimientos que regula el COA y su aplicación a los procedimientos 

disciplinarios especiales previstos en otras normas. 

 

2.1. El procedimiento disciplinario previsto en el artículo 207 de la LOES.- 

 

El artículo 1 de la LOES al referirse a su ámbito prevé que dicha ley regula el 

sistema de educación superior (en adelante SES), a los organismos e instituciones que lo 

integran, “determina derechos, deberes y obligaciones de las personas naturales y 

jurídicas, y establece las respectivas sanciones por el incumplimiento de las 

disposiciones contenidas en la Constitución y la presente Ley” (el resaltado me 

corresponde). 

 

El vigente artículo 207 de la LOES6, materia de su consulta, ubicado en el Título 

XI “DE LAS FALTAS Y SANCIONES”, establece la obligación de las instituciones del 

SES y sus organismos de “aplicar las sanciones para las y los estudiantes, profesores e 

investigadores, dependiendo del caso”. Agrega el mencionado artículo que, según la 

gravedad de las faltas cometidas, éstas pueden ser “leves, graves y muy graves” a las 

cuales corresponde las sanciones ahí previstas. Así mismo, la norma referida señala que 

el órgano definido en los estatutos de la institución, “en un plazo no mayor a los sesenta 

días de instaurado el proceso disciplinario, deberá emitir una resolución que impone la sanción 

o absuelve a las y los estudiantes, profesores e investigadores” (el resaltado me corresponde). 

 

En este contexto se observa que el pronunciamiento contenido en oficio No. 10443 

de 4 de mayo de 2017, referido a la aplicación del artículo 207 de la LOES, posteriormente 

sustituido, que otorgaba al órgano superior del establecimiento público de educación 

superior la potestad para resolver el procedimiento disciplinario “dentro de los treinta 

días de instaurado el proceso disciplinario”, perdió vigencia por la reforma introducida 

a esa norma en el año 2018. 

 

De lo expuesto se observa que: i) de acuerdo con el actual tenor del artículo 207 

de la LOES, corresponde al órgano definido en los estatutos de la institución de educación 

superior emitir la resolución que impone la sanción o absuelve a los estudiantes, 

profesores e investigadores en un plazo no mayor a los sesenta días de instaurado el 

procedimiento disciplinario; y, ii) el pronunciamiento contenido en oficio No. 10443 de 
 

 
6 Artículo 207 de la LOES, sustituido por el artículo 142 de la Ley Orgánica Reformatoria a la LOES publicada en el Suplemento 
del Registro Oficial No. 207 de 2 de agosto del 2018. 
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4 de mayo de 2017, citado por la entidad consultante, perdió vigencia por la posterior 

reforma introducida al artículo 207 de la LOES en el año 2018. 

 

2.2. Los procedimientos que regula el COA y su aplicación al procedimiento 

disciplinario especial previsto en la LOES.- 

 

El artículo 1 del COA prescribe que su objeto es regular “el ejercicio de la función 

administrativa de los organismos que conforman el sector público” y respecto a su 

ámbito material de aplicación los numerales 4 y 7 de su artículo 42 incluyen: “El 

procedimiento administrativo” y “Los procedimientos administrativos especiales para el 

ejercicio de la potestad sancionadora”. Agrega el numeral 8 del citado artículo que se 

aplicarán las disposiciones del COA también en “La impugnación de los procedimientos 

disciplinarios salvo aquellos que estén regulados bajo su propia normativa y apliquen 

subsidiariamente este Código” (el resaltado me corresponde). 

 

Con relación a los procedimientos disciplinarios regulados en normas especiales, 

en pronunciamiento contenido en oficio No. 00216 de 21 de agosto de 2018, la 

Procuraduría General del Estado concluyó que “(…) los procedimientos disciplinarios 

de los servidores públicos se rigen por su propia normativa y por lo tanto el Código 

Orgánico Administrativo es aplicable solo en forma subsidiaria según el tenor del 

numeral 8 de su artículo 42” (el resaltado me corresponde). 
 

En esta misma línea, mediante oficio No. 09965 de 1 de septiembre de 2020, 

respecto a la aplicación subsidiaria del COA en los procedimientos disciplinarios y al 

ámbito de aplicación de la LOEI y su reglamento general, antes de la promulgación de la 

LORLOEI, este organismo analizó que: 

 
“(…) el artículo 42 del COA diferencia y trata por separado al procedimiento sancionador, 

previsto en el numeral 7, y al procedimiento disciplinario, contemplado en el numeral 8, 

previendo para este último caso que se regule ‘bajo su propia normativa’ y, solo 

subsidiariamente, se aplique el COA. 

 

(…) se concluye que, de conformidad con los artículos 3 y 84 de la LOSEP, 64 y 65 de 

la LOEI y 334 de su reglamento general, el procedimiento disciplinario para sancionar el 

cometimiento de infracciones por parte de los docentes de las instituciones educativas 

públicas, es el especial previsto en la LOEI y su reglamento general, siendo aplicable en 

forma subsidiaria la LOSEP y su Reglamento General, conforme lo dispone, en forma 

expresa, el artículo 353 del RLOEI, y solo en lo no previsto en dichos cuerpos 

normativos sería aplicable el COA, según el tenor del numeral 8 de su artículo 42” 

(el resaltado me corresponde). 

 

Por su parte, el inciso segundo del artículo 158 del COA, ubicado en el Libro 

Segundo “El Procedimiento Administrativo”, título I “Normas Generales”, capítulo 

tercero “Términos y Plazos” señala que: “Los términos solo pueden fijarse en días y los 

plazos en meses o en años. Se prohíbe la fijación de términos o plazos en horas”. 
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De lo manifestado se desprende que: i) el COA es norma subsidiaria para los 

procedimientos administrativos disciplinarios; ii) el procedimiento disciplinario para 

sancionar el cometimiento de infracciones previstas en la LOES es el establecido en dicha 

ley y su reglamento; iii) al haberse establecido un plazo específico en el artículo 207 de 

la LOES, no es aplicable lo previsto en el artículo 158 del COA. 

3. Pronunciamiento. -

En atención a los términos de su consulta se concluye que, de acuerdo con el 

numeral 8 del artículo 42 del Código Orgánico Administrativo, ese código es aplicable a 

los procedimientos administrativos, con excepción de los procedimientos disciplinarios. 

En tal virtud, por disposición expresa del artículo 270 reformado de la Ley Orgánica de 

Educación Superior, los procedimientos disciplinarios deben ser resueltos en un plazo no 

mayor a sesenta días contados a partir de la fecha de su instauración, razón por la cual, 

no es aplicable lo previsto en el artículo 158 del Código Orgánico Administrativo. 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a la 

inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad 

de la entidad consultante, su aplicación a los casos institucionales específicos. 

Atentamente, 
Firmado digitalmente 

por IÑIGO FRANCISCO 

ALBERTO 
SALVADOR 

CRESPO 

ALBERTO SALVADOR 

CRESPO 
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Dr. Íñigo Salvador Crespo 
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Quito D.M.,05 d€ agosto de 2022

Sefroreconomista
Francisco Adrian Briones Rugel,
DIRECTOR GENf,RAL,
SERVICIO Df, RENTAS IN*TERNAS (SRI).
Ciudad. -

De mi consideraci6tr:

Me refiero a su oficio No. NAC-DNJOGEC22-00000018 sin fecha, ingresado en
Ia Procuraduria General del Estado et 25 dejulio de2022, mediante el cual usted formul6
la siguiente coDsulta relacionada con la aplicaci6n del peniltimo inciso del articulo 56.7
dcl C6digo Tributario, incorpomdo por la Ley Orgrinica para el Desanollo Econ6mico y
Sostenibilidad Fiscal tras la Pandemia Covid-l9r (en adelanle LODE):

"AL, regla cootenida en €l peniiltimo inciso del articulo 56.7 del C6digo Tribrtario
tiene ull alcance general y es rplicsble eo cffilquier $tado de h obtigaci6tr
tributaria, o, etr su d€fecto, dicha remisi6n es ,uridicanente visble solamerte
r$pecto de obligsciorcs que nohar adquirido firmeza?"

1. Antecedentes.-

l.l. El in forme juridico de la Directora Nacional Juridica del Servicio de Rentas lntemas
(en adetante SRI), contcDido cn oflcio sin nrimero y sin fecha, con raz6n de rcccpci6n en
la Secretaria General de esa entidad dc 25 de julio de 2022, ademas de la nonna quc
moliva la consulta cit6 los articulos innumerado agegado a continuaciotr del articulo 56,
56.1, 56.2,56.'l,83 y 84 del C6digo Tributario2, que ratan sobrc la transaccion
extraprocesal, ylos actos firmes y ejecutoriados dento det procedimiento administrativo
tributario;con fundamento en los cuales, expuso yconcluy6lo siguiente:

..IV, ANiLISIS Y CRITERIo Jt]RiDICo:

La kansacci6n en mate.ia tributaria se prev6 como tm modo deextinci(tn deobligaciones
y prevenci6n oportuna de controversias. Este mecanismo se implementa a rav6s dc la
mediaci6n, proceso en elcual el sujeio pasivoy la Adminishaci6n Tributaria, frente aun
mediador, debenin realizar concesiones mutuas en aras de llegar a acuerdos que viabilicen
el recaudo €fectivo de la obligaci6n. Los elemetrtos plra traNigir, con relrci6n r la
conformaci6n o recaudo de ta oblig.ci6n tribuhria, se encuentran previametrte

) LODF, ptblt.ado a .l Stqlen?ra da R?sistu qniat No )1) .1. 2t) dt n,i.nbrc d. 2Ul:c;dtsoltibfuotia,pblimdoatasqterztuntt?tResibaoli.iolNoJSdeha.iniod?)0a5.Las. dhsdtutt c:. t;,ti'1o
qt tmh sobft h tahsttLnk l;t? o?.latu par el atlieulo 7q d? la LoDE
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Btabl€ridos en el C6digo Tributariot ronlormatrdo un mrrco que r€gula las pGibles
pretensiones de las partes denlro d€ nn proc$o detransacci6n.

Con base en los antecedentes y base ju.idica citada sobre el tema consultado. se debe
considemr lo siguiente:

Denlro del pardgrafo 2do (sic) de ia Secci6n 6ta Gic) del Capirulo vI det C6digo
Tribuiario, relarivo a 1a transacci6n, se establecen algunas rcgulaciones de la
tnnsacci6n extraprocesal; en particular, el articulo 56.7 del C6digo Tributario
cst blece que la transacci6n €xarrproc$al es rqu€lh que se pued€ r€atizar
respecto de obligaciones triburarias durarte su etapa de conform{ci6r,
impugnrri6n administrativa e inclNo al momento de su lirmeza, por
consiguiente, dentro de la hansacci6n lributaria podemos encofiramos ante un
objeto de mediaci6n 'anplio' o 'r€siringido'.

Denominanos 'amplio' cuando el objelo de la mnsacci6n se encuentm
relacionado a un proc€dimiento de detendnaci6n o impugnaci6n administrativa
cn marcha. En tal evento, se podrnn analizartodos los asp€€tos relacionados con
Ia obligaci6n tributaria. descdlos en el articulo 56.2 del C6digo Tribuurio,
incluso los hechos de valoraci6n incieria sobre los cuales exista controversia.

Por otro lado, cuando la tra,rsacci6n se re6e.e a obligaciones nibutarias
contenidas en actos administrativos de determiMci6n tributaria fimes o
ejecutoriados, que no hubiesen sido impugnados en sede judicial. solamente
podri alcanzane acuerdos acerca de facilidades par! el pago; y, aplicaci6n,
modificaci6n, suspensi6n o levaniamiento de medidns cautelareq esto es el
denominddo objeio ie,rringido' de la hJn,rccion

EI articulo 56.7 en su inciso sexto incorpora una regla que pemire a la
Adminisftaci6n Tributaria aplicar una remisi6n o reducci6n de inlereses en los
casos en que el .ontribuyente ofertare el pago del 100% del capital inmediato;
con relaci6n a esta altemativa que puede ejecutarse dentrc de procesos de
transacci(tn, cabe el sieuiente anilisis:

Res'rlta de in6dita creaci6n esta disposici6njuridica relativ, a la posibilidad
de remirir interesB o de reducir la tasa a la cu3l se devengan. &do que esta
decisi6n compere a la Administnci6n Triburaria y ya no queda confinada
exclusivamente a lo que el legislador ha establecido en la ley. como ha sido
Ia priic:iica oftodoxa en esta mat€.ia.

Esta disposicion en panicular consdnrye una regla transversal de aplicaci6n
general a todos los casos comprendidos €n un nmbito de transacci6n
extmpmcesali esto es. tanto a las obligaciones qu€ ann no han adquirido
firmeza como a aquellas que incluso ya se encuentran en fasc dc ejecuci6n
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Siguiendo la rnisma linea, respecto de las obligaciones cfl lirme s€ puede

avizorar que no se nlnera el principio de indisponibilidad de la obligaci6n
tributaria, ya que se estarian realizando concesiones relacionadas con los
elementos accesorios de la obligaci6n y no sobre elprincipal (capital).

La inquietud respecto de la aplicaci6n dcl pcflillimo inciso del articulo 56.7
del C6digo Tributaio surge con relaci6n a lo establecido e el tercer inciso
de la nonna ibidem. en el que se aprecia que en el caso de obligaciones
tribularias €n tirme se podr6 lransigir 'unicamente' sobre medidas cautelares
y facilidades o plazos para el pago.

La remisi6n o reducci6n de intereses por el pago inmediato del 100% del
capital, tiene como finalidad asegurar la recaudaci6n inmediala sobrc
obligaciones tributarias determinadas, lo que nos lleva a considerar que el
beneficio contenidoen elpcnillimo inciso delaniculos (sic) 56.7 delC6digo
Tributario se atiene a la voluntad de pago inmediato del sujelo pasivo dentro
de unairansacci6n ex.raprocesal, por lo que deberia corresponder a una regla
de aplicaci6n geneBl y no restringida".

El mencionado informejuridico del SRI madfiesta que es recesario examinar si
cl pcnirltimo inciso del afticulo 56.7 del CT, que establece la remisirln o reducci6n de
iniereses ante la propuesta de pago inmediato del l00o/" dcl capilal de la obligaci6n
tributaria, es un beneficio restringido a los casos de tmnsacci6n extraprcccsal sobre
obligaciones tributarias que no se encuentran en firme, segtn el tercer inciso dc csc
articulo; o si, por el contrario, constituye una regla aplicable a toda transacci6n
extraprocesal sin perjuicio dcl cstado dc la obligaci6n tributaria, y por tanto aplicable
tambien respeclo de obligacioncs tributarias contenidas en actos firmes y ejecutoriados.
Respecto a ello, concluye que:

"El peniLltimo inciso del articulo 56.7 d€l C6digo Tribuarrio constituye unl regla de
aplicaci6n getreral para todas las obligrciones tributarias ea controversia sometidas
t transacci6o,lo que permitiria r trs prrtes legrr a rcuerdos berefi.iosos en mims
de hrcer efectiva un, recaudaci6n inmediata sobr€ obligaciones tributariN; por
coosiguietrte, dicho betr€Iicio no se encuentra limitsdo a operar €rclusivamen.e
respecto de obligaciones que no hayrn sdquirido firmeza" (el resaltado rne
corresponde).

2. Anilisis. -

2.1. Comideraciones generales.-

Son principios del r€gimeD tributario, segun los articulos 300 de la Constituci6n
de la Repiblica del Ecuadol (en adetante CRE) y 5, susrituido4 del C6digo Tributario,

' cRE prbtiatu 4 et Re3tbo otii.l t;o 44e d. It de ctfitt tl. 2t)0t
! sfturido p.t ,di.tt. t;t.t.ln toDt.
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los siguientes: generalidad, progresiyidad, eliciencia, simplicidad administrativa,
irretroactividad, equidad! transparencia y suficiencia recaudatoria, asi como la confianza
legitima.

Al scfralar los fines de los tributos, cl a(iculo 6 del C6digo Tributario sefrala que
los tributos son "mediospdla recaudar i gresos p blicor". Y en el mismo orden de ideas,
en cuanto se.efiere a la interpretaci6n de las normas tributarias, el articulo 13 del C6digo
Tributario se remite a los m6todos admitidos m Derccho y ordelra tener en cuenta "los

fnes de las mkmd: y su signifcaci6n econ6nica , y agrega que "Las palabras
enpleadas en la ley tibutatia se e tenderAn confo,.ne a su senndo ili.lico, ticnico o
usual, seg n proceda, a menos que se las haya definido expresamente .

Por su parte, el primer inciso del articulo 24 del C6digo Tributario define al sujeto
pasivo como la persona naturat o juridica que, segi la ley, esfi obligacla al
c mplimiento de ld prcstaci6n ttibutari.t. sea como contribu,-ente a como responsable .

Concordante, el articulo 21 ibidem impone el pago de intereses a cargo del sujeto pasivo,
para cl caso cn que la obligaci6n tributaria no fuem satisfecha €n el tiempo que la ley
establec€.

Por la materia sobre la que rrata la consulla se ob:er\a que el inciso 6nal'del
menc;onado adculo 2l del C6digo Tributario, agregado por el adculo 70 dc la LODE,
faculta a la Administraci6n Tributaria a "trun\igir sobre el cobro Lle intercser en los
ftminos prcietos e arte cddigo".

De 10 expuesto se obser"r'a que: i, la suficjencia r€caualatoria es uno de los
principios de aplicaci6n de la ley en materia fibutaria; ii) la interpretaci6n de las nomas
tribularias debe considerar sus fines y su significaci6n econ6mica; ii, conesponde al
sujeto pasivo pagar intereses rcspecto de obligaciones triburarias no satisfechas en el
tiempo que Ia ley establece; y, iIJ la administraci6n tributaria estii facultada a transigir
sobrc el cobro de intereses, en los t€minos previstos en el C6digo Tributario segin las
reloma\ incorporadas a il por Ia LODt.

2.2. Pronunciamiento previo sobre la transacci6tr tributaria.-

En pronunciamimto contenido en el oficio No. 18297 de,, de abril de 2022 esta
procuraduria atendi6 una consulta del SRI sobre la rcmisi6n de intereses, multas o
rccargos de obligaciones tributarias establecidas por Ley Org.inica para el Fomcnto
Productivo, Atracci6n de Invcrsiones, Ccneraci6n de Empleo y Estabilidad y Equilibrio
Fiscal6 (en adelante LOFP) yla LODE.

' ttcisa inl aeEwto pat oii.ula 7t) <1? ld LODE

' LOFP prbli.nt d etSqt?ua.ad.l R.sntu qi.ialno.309de 21.1.aganade)0t;t.

-
lilt
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. -D^icho 
pronunciamiento co6ider6 que la traDsacci6n tributaria fue incorporada

por la LODE al C6digo Tributario, cuyos aniculos 56.1 y 56.2, en su orden, la definenT y
delimitan lasmaterias que pueden ser objeto de acueilo transaccional asi ;omo aquelas
que estin excluidas del mi smo. Respecto del aniculo 5 6.? ibidem. mareria de su consulta
el pronunciamrento observo quc regula la transaccron extraproc;sal. y quc en su serto
inciso faculta a incluir en ella la remisi6n de intereses, 

"iempri 
q.,e se co.rrila la condici6n

prevista en esa norma, que dispone:

"Eo caso de que el cortribuyerte ofertare realizar €t prgo inmediato del cien por
ciento det capitrt, podr6 .cordarse iocluso la remisi6n total de intereses. ta r€du;i6n
de Ia lara de inrere. la que no podni 

"cr 
intenor a la ra.a pasird retcrcncidi tUada por et

Banco Central del Ecuador, (el resattado me correspondej.

Sobre dicha base, el pronunciamie o de esta procumduria madfest6 v considcr6
lo siguienle:

"De Io expuesro se aprecia que remisi6n y transacci6n son dos modos clistintos de
cxtinguir las obligacjones rributarias, en lodo o en parre, qu€ operan con sujeci6n a los
m€canismos especificos que corresponde a cada uno de eltoa. En ial virrud, un; obligaci6n
tributaria, asi como sus inlereses y recargos se pueden extinguir mediante varios ;odos
que pueden operar de forma parcial y por ranto complemenraria.

(... ) t, el serto inciso delarticuto 56.i del C6digo Tributario prev6 la posibilidad de
incluir en el acuerdo de transacci6n exhprocesal la remisi6n total de inrere*s

(...) los int€reses, r.cargos y muhas, que surgen como conceptos accesorios a ta
obligaci6n triburaria principal, son creditos tributarios segun el aniculo 157 del C6digo
Tributario. cuyo cobm corresponde al sujero activo det respectivo tributo inclus;
mediame el ejercicio de Ia acci6n coactiva a Ia que esa norma se refiere,..

2.3. De las facultades de la admiristrrci6n tributrrii--

El articulo_67, refo.mado det C6digo Tributario, ubicado en el Tituto l[ ..DE 
Z..l

ADMINISTL4CION TNBUTANA", Capirulo II ,,rs tas atihuciones f deberes,,
describe las facullades de la adminisrraci6r tributaria, que son las siguientes: y' de
aplicaci6n dc la ley; i, determinadora de la obligaci6n tributaria; ,;r;solutiva; ly,
sancionadora; y, , recaudadora.

El articulo 68 ibidem define ala facutrad determinailora como, el ack) o conju to
de actos reglados redlizados por ta administfici'n acti.ru, tendientes a establecir. en

' (lrtlgt I hidn. ' ,a ,t 1 - Tru"sd(i Lo! obli]adDnd nibutaias pucd.n yr ahjdo tt. tat!dt.n:4 d. c.ttda un lap'e'ctito ?" k sicnjn kdEt prelent dt?tpo tesat, en lrrht dt h ant,., e,*,t.,i.t ,i.i,nr"ti_ 
"jdni.lEada 

.drhtid;.tor4t.tq1,1. |o-onp.,ta a"at a,rrt,t.a. r?t,,,.?...tdo
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ca(la caso partictl'r, la existencia.l,?l hecho 8e erudor, el suieto obligado, la base

inponible y la cua ti(t del tributo"

Sobre la facultad resolutiva, el articulo 69 del C6digo Tributario seiala que las

autoridaales administrativas estan obligadas a expedir resoluci6n motivada "resPecta de

to()a consulta, petici6n, reclamo o recwso que, en ejercicio de su derecho, presenten los

sujetos pasitas de tribulos o quienes se cotlsklercn afeclddos Por u acto de

ad m i ni straci6 n tr ibutdt it1

Por su parle, el articulo 7 I ibidem prev€ que la facultad rccaudadora 
- 
se efecnnrd

pot las dutorilades y en hfon aoporlos sistemas que Ialey o el rcglanento esnblezcan

pata ca(la trihuto .

Es en el contexto de las facultades de la administraci6[ tributana que se incorpora

el articulo irmumerado agegado a continuaci6n del articuto 7t del C6digo Tributario, que

le faculta a transigir, segirn se aprecia de su texto:

"Facultad de transigir.- La Administmci6n Tributaria como sujeto aciivo de la

derermiMci6n del triblrlo. de acuerdo a las condiciones y requisitos p.evistos cn

la Secci6n 6a de la presente norma, podr{ utilizar la tr&nsacci6n como medio

dc prevenci6o oportune de controversias en aras de alcanzar el principio de

suficiencia recaudatoria, equidad, igualdad y proporcionalidad antes' durante,
y hasta la emisi6n de actos administrativos derivadd de la facultad

d€terminadora, sancionadora, resolutiva y recaudadora'' (el resaltado me

coresponde).

El articulo 72 ibidem, referido a la gcsti6n tributaria, contempla a las tunciooes

de la adminislraci6n tributaria a travds de dos gestiones individualizadas: '1-d

delemi Ltciti )' rccaudaci' de los tributos; )'j. la resoluci6n de lds reclanaciones que

contra aquellas se pr€senten .

En cuanto a los actos administrativos firmes, el articulo 83 del C6digo Triburario

sefrala que son aquellos respecto de los cuale: na se hubiete prcsentado recldmo dlguno,

(lentrc del pl&o que l4 tq, seiala''; y, en relaci6n a los actos que s€ consideftn

ejecutoriados, el adculo 84 ibidem los define como aquellos que consisten 'en

resoluciones de la ldninisttutci'n, dictatlos en teclanos hibut.trios, rcspecto de los

cuaks no se hubiere futeryuesto o no se hubite Pre|isto returso u\erior' e la nitma
yia adninistrativa .

De lo manifestado se desprmde que: , conesporde a la administraci6n tributaria

aplicar la ley y ejercer, entre otras, las facultades determinadora y recaudadora; i, la

gesti6n tributaria tambien incluye las facultades de de1enniDaci6D y recaudaci6n de
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tributos; y, i,, la transacci6n tributaria es un medio pam preveni. controversias y deb€
permitir que se cumplan los princjpios y fines de la ley tributaria.

2.4. Remisi6n de obligaciones tdt utarias en el msrco de la transacci6n
extraprocesal.-

-

-rilt

El adiculo 56.7 del C6digo Tributario, agregado por la LODE y que es ob.jero de
su consulta, determina los casos en los que procede la transacci6n extraprocesal,
refiri6ndose a: r) obligaciones tributarias que se encuentran m proceso de determinaci6n.l, aquellas que 

-constan 
en actos firmes y ejecutoriados, y ii, inclusive a aquelas que se

encuentran en fase de ejecuci6n coactiva, seglin dispone esa norma, cuy; texro es el
siguiente:

"4rt.56.7.- Prmedetrcia de la transacci6n extrrprocesat._ Lasobligaciones tributarias
y los actos administrativos emanados de las thcultades de la adfiinistraci6n tributaria.
cuya impugnaci6n en sedejudicial no est6 pendicnte. sernn susceptibles de transacci6n
extmproce"al de acuerdo con los requisitos previstos en esre panigralb.

La rransacci6n exlraprocesnl proredeni en ]os casos en los que, habiendo com.nzado el
proceso de dcterminaci6n por parte del sujeto activo, esta n; hubier€ conctuido con un
acto administmtivo contentivo dc una obligaci6n de dar, o incluso en la sustanciacion de
un reclamo admin;srrativo. En esre caso, se podrt iran$r soOre toaos ros aspectos
previstos en el Miculo 56.6 que define los aspeclos lmnsigibtes en materia tributaria.

La transacci6n extraprocesal procedefti tambi6n en casos de obligaciones rributarias
contenrdas en auros ddminislranros de derermrnacion rriburarid n#* ".i*r..i"a",que no hubie.en 'ido impugnados en,edeJudicial. en cuyo caso poa,; nan.ai,nicamcnie
respecto de facilidades y plazos pam el pago, asi como sobre Ia iplicaci6n, modificaci6n,
suspensi6n o levantamiento de medidas cautetar.s.

La aansacci6n procedefti incluso si ta obligaci6n tributaria se encucntra en fase de
cjecucion coacri\r. ha,rJ dnres dc \erificJhe et pago ,o"r. .n .,vo .u,o ,o or"_,; iu
su.pcnsi6n dc ple,/o. ) renn,nos. t-n ral ca,o. Ia soricirua rncruia u,a dect;ci6n d;
compromiso de no enajenaci6n o distracci6n de acti!.os det sujeto pasivo que pudieren
ser sujetos a la coacriva.

La transaccion dc obligacion€s tributarias cuya impugnaci6n judicial esrn pendiente se
sujeta a las reglas previstas en el paiigrafo 3m.

Etr caso de que el contribuyente oferrare reati/.r et prro inmediaro del cien oor
cietrro del crpitat. podrd acordatxe irctuso Ia remrsiAnior"fa. ir.r.,.._ ru *a,".ii.
d€ la tasa de intres la que no podr6 ser inferior a Ia tas, p*i"" ref.*rciai f,l"a" p.i 

"iBanco Cental del Ecuador.
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En caso de que la solicitud de mediaci6n se presente durante la sustancisci6n de un

rectamo administrativo, sc suspendenin los t€rminos y plazos a partir de la presentaci6n

de la solicitud" (el resaltado me corresponde).

La norma prcviamente ransc.ita debe ser entendida en armonia con €l articulo

56.2 del C6digo Tributario, que eslablece la maieria soble la que puede versar el acuerdo

transaccional.

Asi, de acuerdo con el primerinciso del articulo 56.2 del C6digo Tributario podii
ser maleda del acueralo transaccional: la cleterninaci'n !'recaudaci1n de la obligaci1n

tributatia, sus intereses. ret:urgos )r multas, asi como sobre los pllzos y.facilidades de

pago tle la obligaci'n'. y, aglega que 'po.lr.i involucrur el le|antamiento de todas a

parte (le l&t medidas cauteldres i{ictadas en contra clel s,eto pasiw etmplica que los

sujetos intervinientes realicen concesionett sobre asPectos .ficlicos de filotdci;
incierta controvertidos dtra te ta fase tu determinacion de la base imponible o de tro

de prccesos conlenciosas ',

Los incisos segundo y tercero del mismo articulo 56.2 del C6digo Tributario

excluyen del objeto alel acuerdo transaccioiral: el entendimiento o alcance general de

conceptos juridicos indeterminados y las pretensiones que persigan la anulaci6n total o
parcial ale actos normativos y admjnistrativos de carrcter general emitidos por la

Administraci6n Tributaria.

Por sr parte, y segun sc obseNa del tenor dcl pe lltimo inciso del articulo 56 7

det C6digo Tributario, esa norma alude a la posibilidad de remitir intereses o red[cir la

lasa de inter6s, cn el caso cD que el contribuyentc oferte rcalizar el pago inmediato de la

totatidad del capital, sin que ta noma efectire ninguna distinci6n respcclo del estado de

ta obligaci6n tributaria o la fase del procedimiento administmtivo en que se encumt€'

En tal virtud, el pentltimo inciso del articulo 56.7 del C6digo Tributario se debe

entenaler en annonia con el adiculo 56.2 ibidcm, que establece aqucllo que puede ser

objeto ale la transacci6n tributaria y define sLr alcance rcferido tanto a la determinaci6n

como Iarccaudaci6n ale la obligaci6n tributaria, sus intereses, reoargos ymultas, segin el

caso. Adicionalmente, coresponde considerar la finalidad que P€rsigue el acuerdo

transaccional, que segrin el articulo innumemdo agregado a contiruaci6n del adculo 7l
del C6digo tributario es prcvenir controveNias y realizar los principios tributarios, entre

ellos el de suficiencia recaudatoria.

Por lo tanio, en una transacci6n extraprocesal la administraci6n podria aplicar la

remisi6n que establece el peniltimo inciso dcl articulo 56.7 del Cddigo Tributario,

sicmpre que se oferte cl pago inmediato del cien Por ciento del capital de la obligaci6fl

tributaria -en lugar de facilidades de pago, por ejemplo-.

-
tilI
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De lo expuesto se observa que: i) la transacc1on tributaria es aplicable a las 
obligaciones tributarias que están en proceso de detenninación, a aquellas que constan 
en actos finnes y ejecutoriados, e inclusive a aquellas que se encuentran en fase de 
ejecución coactiva; ii) el acuerdo transaccional puede tratar sobre la determinación, la 
recaudación de la obligación tributaria, sus intereses, recargos y multas, así como sobre 
los plazos y facilidades de pago de la obligación o el levantamiento de medidas cautelares, 
según el caso; iii) la transacción extraprocesal podría referirse a la remisión de intereses 
únicamente en el caso en que exista oferta de pago inmediato del cien por ciento del 
capital, que es la condición prevista en la ley al efecto; y il� corresponde a la 
administración tributaria evaluar cada caso y verificar que el acuerdo se refiera a los 
objetos pcnn.itidos por la ley. 

3. Pronunciamiento. -

Del análisis jurídico efectuado y en atención a los ténninos de su consulta se 
concluye que la regla contenida en el penúltimo inciso del artículo 56. 7 del Código 
Tributario, que faculta a la administración tributaria a acordar la remisión de intereses o 
la reducción de la tasa de interés en el marco de la transacción extraprocesal, contiene 
una regla general aplicable en cualquier estado de la obligación tributaria, siempre que el 
contribuyente ofreciere realizar el pago inmediato del cien por ciento del capital. 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a la 
inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad 
de la entidad consultante, su aplicación a los casos institucionales específicos. 

Atentamente, 

IÑIGO FRANCISCO 
Firm�do digitalmente 
por INIGO FRANCISCO 

ALBERTO ALBERTO SALVADOR 

SALVADOR CRESPO 

CRESPO 
Fecha: 2022.os.os

13:18:03 -05'00' 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO 
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Oficio Nº 19731 
 
 

Quito, D.M., 05 de agosto de 2022 

 

Señora magíster 

María Brown Pérez, 

MINISTRA DE EDUCACIÓN. 

Ciudad. - 

 

De mi consideración: 

 

Me refiero a su oficio No. MINEDUC-MINEDUC-2022-00368-OF de 8 de abril de 

2022, ingresado en el correo institucional único de la Procuraduría General del Estado el 11 

de los mismos mes y año, mediante el cual usted formuló las siguientes consultas: 

 

“Con la plena vigencia de las REFORMAS A LA LOEI, las Juntas Distritales de 

Resolución de Conflictos, ¿pierden su competencia de aplicar sanciones dentro de 

los procedimientos administrativos y disciplinarios?, esto en cuanto se cumpla el 

plazo establecido en su Disposición Final. 

 

¿Al mencionar la Disposición Transitoria (sic) Final de la REFORMA A LA LOEI 

que la ley entrará en vigor a partir de su publicación en el Registro Oficial, a 

excepción de lo referente al procedimiento sancionatorio y disciplinario, abarca 

también al catálogo de infracciones que este posee, por ser el sustento de todo 

proceso en general? 

 

¿Es el COA, el cuerpo normativo que ha de aplicarse en el momento de iniciar un 

procedimiento administrativos (sic) y disciplinarios (sic) de los que establece la 

REFORMA A LA LOEI, indistintamente de lo que pueda establecer su 

Reglamento?”. 

 

1. Antecedentes. - 

 

1.1. El informe jurídico No. MINEDUC-DNP-2022-014 de 31 de marzo de 2022, aprobado 

por el Coordinador General de Asesoría Jurídica del Ministerio de Educación (en adelante 

MINEDUC), citó los artículos 65, 66, 131, 132, 133 y 134 de la Ley Orgánica de Educación 

Intercultural1 (en adelante LOEI), antes de la reforma introducida por la Ley Orgánica 

Reformatoria de la Ley Orgánica de Educación Intercultural2 (en adelante LORLOEI); 65, 

65.1, 66, 66.1, 131, 132, 132.1 y 132.2 de la LOEI, reformados por el artículo 69 de la 

LORLOEI que reemplazó el capítulo octavo del título III “DE LAS INSTANCIAS DE 

RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS DEL SISTEMA NACIONAL EDUCATIVO” de la LOEI, 

la Disposición Transitoria Final de la LORLOEI; y, los artículos 339 y 346 al 352 del 

Reglamento General a la LOEI3, con fundamento en los cuales concluyó: 
 
 

1 LOEI, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 417 de 31 de marzo de 2011. 
2 LORLOEI, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 434 de 19 de abril 2021. 
3 RGLOEI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 754 del 26 de julio de 2012. 
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“4.1.- SOBRE LA CONFORMACIÓN DE LAS JUNTAS DISTRITALES DE 

RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS (Análisis del Artículo (sic) 65 y 66 de la LOEI y su 

respectiva reforma). 
 

(…) dado que la Disposición Transitoria Final de la REFORMA A LA LOEI, da el 

plazo de 365 días para que entren en vigor las disposiciones relativas a las atribuciones 

de las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos, la postura del Ministerio de 

Educación es que estos entes continúen cumpliendo con sus labores tal como lo 

establece el artículo 65 de la LOEI, lo que significa que mantengan su tarea primigenia 

de CONOCER, DISPONER Y RESOLVER los sumarios administrativos hasta que se 

cumplan con la vacatio legis indicada, ya que desde esa fecha en adelante solo deberán 

CONOCER Y RESOLVER procesos propiamente, debido a que la facultad de 

SANCIONAR será exclusiva de la autoridad nominadora pertinente. 

 

4.2.- SOBRE LAS PROHIBICIONES Y CATÁLOGOS DE INFRACCIONES 

(Análisis del artículo 132 de la LOEI, así como en los artículos 131, 132, 132.1, 132.2 de 

la REFORMA A LA LOEI). 
 

(...) el Ministerio de Educación mantiene un criterio institucional a aplicarse hasta la 

PLENA VIGENCIA de las reformas a la LOEI conforme lo dispone su Disposición Final, 

el cual es continuar aplicando las prohibiciones y sanciones señaladas en la LOEI, 

expedida en el año 2011, específicamente en los artículos 132 y 133, porque son parte 

integrante del procedimiento administrativo sancionatorio y disciplinario que se instaura 

tanto a docentes, personal administrativo como a establecimientos educativos fiscales 

como fiscomisionales. 

 

4.3.- SOBRE EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO 

Y/O DISCIPLINARIO (Antinomia Reformatoria a la LOEI y la posibilidad de aplicar 

el COA). 

 

(...) en la actualidad con las REFORMAS A LA LOEI, el COA se erige como la norma 

que regula de mejor manera los derechos y garantías de los intervinientes en el 

procedimiento administrativo -principio pro homine o pro-persona-, además que su 

razón primigenia siempre fue la de codificar todos los procedimientos de los organismos 

que conforman el sector público, no siendo el Ministerio de Educación la excepción. 

 

(…) 

 

5.- CONCLUSIONES: 

 

(…) se debe considerar lo siguiente: 
 

 La vigencia del artículo 65 de la LOEI publicada en el año 2011 debe primar 

por amparo jurídico de conformación del órgano colegiado, esto es de la Junta 

Distrital de Resolución de Conflictos, reconociéndose su atribución de sustanciar, 

resolver y sancionar a un docente que haya inobservado las prohibiciones 

establecidas en el artículo 132 de la LOEI, por lo menos hasta la vigencia 

PLENA de la Reforma a la LOEI. 
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 Imposibilidad de aplicar el catálogo de infracciones previsto en los artículos 132, 

132.1, 132.2 reformado (sic), por cuanto está atado a la aplicación del artículo 

133 reformado, es decir el traslado de la atribución de SANCIÓN desde la Junta 

a la autoridad nominadora. 

 Garantía del principio pro administrado al asegurar una permanencia del 

procedimiento sancionador aplicable conforme la intencionalidad del 

legislador de SUSPENDER la vigencia procedimental conforme la Disposición 

Final de la Reforma. 

 Evitar contingentes de INCOMPETENCIA respecto del órgano sancionador dada 

la plena vigencia del artículo 65 antes referido. 

 Imposibilidad de aplicar en forma limitada la Disposición Final de la REFORMA 

A LA LOEI, pues se debió incluir a las INFRACCIONES Y SANCIONES, y no 

solamente a los procedimientos sumarios, sancionatorios, disciplinarios y 

reformas respecto de las atribuciones de las Juntas; pues para su vigencia debió 

analizarse como un TODO este ejercicio de potestad sancionadora y no por 

partes. 

 El COA es la normativa aplicable para sustanciar, resolver e impugnar los 

sumarios administrativos y disciplinarios, una vez entre en vigencia lo 

manifestado por la Disposición Final de la REFORMA A LA LOEI, pues el 

COA, además de ser una normativa superior jerárquicamente, reconoce de mejor 

manera el derecho a los administrados” (el resaltado y subrayado corresponde al 

texto original). 
 

2. Análisis. - 

 

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, que serán atendidas de manera 

conjunta, el análisis se referirá a los siguientes puntos: i) los procedimientos administrativos 

disciplinarios y sancionadores, según las reformas establecidas en la LORLOEI y la 

competencia de las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos; ii) la aplicación subsidiaria 

del COA a los procedimientos administrativos disciplinarios y sancionadores previstos en la 

LOEI; y, iii) el alcance y vigencia de las reformas introducidas por la LORLOEI, conforme 

su Disposición Final. 
 

2.1. Los procedimientos administrativos disciplinarios y sancionadores, según las 

reformas establecidas en la LORLOEI y la competencia de las Juntas Distritales de 

Resolución de Conflictos. – 

 

A consecuencia de las reformas introducidas a los artículos 129 al 144 de la LOEI por 

la LORLOEI, su título VI actualmente se divide en dos capítulos4: el primero, que trata “De 

la Regulación, Control, Infracciones, Sanciones y Recursos Administrativos” y el segundo, 

que se refiere al “Procedimiento Sancionatorio”, distinguiendo así el tema sustantivo del 

procesal. 

 

El artículo 135.1 reformado de la LOEI, en sus incisos primero y segundo, otorga a 

la Autoridad Educativa Nacional potestades disciplinaria y sancionadora, según corresponda, 

 
4 El Título VI de la LOEI, previo a las reformas introducidas por la LORLOEI (artículo 128), se conformaba por un Capítulo Único 

denominado: “De la Regulación, Control, Infracciones, Sanciones y Recursos Administrativos”. 
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por las “acciones u omisiones, dolosas o culposas, respecto de autoridades, directivos, 

docentes, personal administrativo y trabajadores vinculados al Sistema Educativo Nacional, 

en todos los casos de violencia o abuso sexual”, refiriéndose al sistema público; y, respecto 

de los establecimientos particulares y sus promotores. La LOEI reformada tipifica las 

infracciones y establece las sanciones aplicables en cada caso. 

 

2.1.1. Procedimientos administrativos disciplinarios a representantes legales, 

directivos y docentes del Sistema Nacional de Educación Pública, municipal y fiscomisional 

de promotor público y competencia de las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos. - 
 

El artículo 69 de la LORLOEI reemplazó el capítulo octavo del título III “DE LAS 

INSTANCIAS DE RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS DEL SISTEMA NACIONAL DE (sic) 

EDUCATIVO” por el capítulo octavo “DE LA PROTECCIÓN DE DERECHOS DE LOS 

MIEMBROS DE LA COMUNIDAD EDUCATIVA Y LA PREVENCIÓN, ATENCIÓN, 

EXIGIBILIDAD Y REPARACIÓN DE LA VIOLENCIA EN EL CONTEXTO EDUCATIVO”, 

que incluye el parágrafo IV “DE LAS JUNTAS DISTRITALES DE RESOLUCIÓN DE 

CONFLICTOS”. 

 

El inciso primero del artículo 66 reformado de la LOEI5 establece que en cada distrito 

educativo existirá una Junta Distrital de Resolución de Conflictos (en adelante JDRC) 

“adscrita al nivel desconcentrado Distrital de la Autoridad Educativa Nacional” dotada de 

autonomía para “el desarrollo de su potestad sancionadora y disciplinaria, en los términos 

previstos en esta Ley y el Reglamento”. Agrega su segundo inciso que la JDRC se 

conformará por tres abogados, nombrados mediante concurso público de méritos y oposición, 

que durarán en el cargo seis años. La reforma modificó la integración de la JDRC, así como 

la forma de designación de sus miembros (el resaltado me corresponde). 
 

De su parte, las letra b) y e) del artículo 66.1, agregado6 a la LORLOEI prevén como 

deberes y atribuciones de las JDRC, entre otras, el “Conocer y resolver los sumarios 

administrativos que se hayan dispuesto sobre las faltas graves (sic) muy graves de las y los 

directivos de instituciones, de las y los profesionales de la educación”, además de “Conocer 

y resolver las apelaciones a las sanciones leves que presentaren docentes y directivos” (el 

resaltado me corresponde). 

 

El inciso primero del artículo 1337 reformado de la LOEI, ubicado en el capítulo 

primero “De la Regulación, Control, Infracciones, Sanciones y Recursos Administrativos”, 

prevé: i) las sanciones aplicables a las “infracciones imputables a los representantes legales, 

directivos y docentes del Sistema Nacional de Educación Pública, municipal y fiscomisional 

de promotor público”; ii) el procedimiento de “sumario administrativo”, cuya sustanciación 

corresponde a las JDRC; y iii) la autoridad a quien compete imponer las sanciones, en función 

de su gravedad: Director Distrital, las infracciones graves8; y la autoridad nominadora de la 

autoridad educativa nacional, las infracciones muy graves. 
 
 

5 Artículo reformado por el artículo 69 de la LORLOEI. 
6 Artículo agregado por el artículo 69 de la LORLOEI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.434 de 19 de abril del 
2021. 
7 Artículo 133 de la LOEI, reformado por el artículo 134 de la LORLOEI. 
8 Art. 132.1 y 132.2 de la LOEI 
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A partir de la reforma9, la LOEI clasifica a las infracciones en leves, graves y muy 

graves. Las infracciones leves se sancionan por el rector o director del respectivo 

establecimiento. Las infracciones graves se sancionan con suspensión sin sueldo, y las muy 

graves con destitución. El artículo 133 de la LOEI dispone que las acciones y sanciones 

previstas en él “no sustituyen ni limitan otras acciones administrativas o penales a las que hubiere 

lugar. La Autoridad Educativa Nacional tendrá la obligación de asegurar y proveer toda la 

información y demás requerimientos, de la Función Judicial y sus funcionarios”. 

 

Finalmente, sobre el tema, el artículo 136 reformado de la LOEI, ubicado en el 

capítulo segundo “Del procedimiento sancionatorio”, al referirse a las JDRC como las 

instancias de resolución de conflictos del Sistema Nacional de Educación” dispone que 

“conocerán, de oficio, a petición de parte o por informe de autoridad competente, las faltas 

administrativas previstas en esta Ley”, es decir las infracciones graves y muy graves, 

mediante sumario administrativo. 
 

De lo expuesto se desprende que: i) las infracciones graves y muy graves imputables 

a los representantes legales, directivos y docentes del Sistema Nacional de Educación Pública, 

municipal y fiscomisional de promotor público se sancionan previo sumario administrativo; 

ii) a partir de la reforma, las JDRC tienen competencia únicamente para sustanciar los 

sumarios administrativos respecto de faltas graves y muy graves; y, iii) la imposición de la 

respectiva sanción estará a cargo del Director Distrital de la jurisdicción correspondiente y 

de la Autoridad nominadora de la Autoridad Educativa Nacional, para el caso de infracciones 

catalogadas como graves y muy graves, respectivamente. 
 

2.1.2. Procedimientos disciplinarios a estudiantes de los establecimientos públicos 

de educación y competencia de las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos. - 
 

El citado el artículo 66.1, agregado a la LORLOEI en sus letras b), c) y g) confiere a 

las JDRC atribución para conocer sobre las faltas de los estudiantes de instituciones 

educativas de su jurisdicción e imponer sanciones disciplinarias, así como conocer y las 

apelaciones a las sanciones leves; y “dictar medidas de protección en caso de amenaza o 

afectación a la integridad física, psicológica, emocional o sexual de las y los estudiantes, 

de conformidad al Reglamento General de esta Ley, (…)” (el resaltado me corresponde). 

 

Adicionalmente, el inciso primero del artículo 134 reformado de la LOEI establece la 

obligación de las JDRC de aplicar las acciones educativas disciplinarias “siempre y cuando 

tengan relación con violencia escolar o acoso escolar”. El inciso segundo del artículo citado 

agrega que: “Los conflictos escolares que no puedan ser resueltos por los mecanismos 

alternativos de resolución de conflictos, podrán ser conocidos por la Junta” siempre y 

cuando se relacionen con las faltas ahí descritas10 (el resaltado me corresponde). 
 
 

9 Artículos 132, 132.1 y 132.2 de la LOEI, reformados por los artículos 131, 132 y 133 de la LORLOEI, respectivamente. 
10LOEI, “Art. 134.- Del régimen disciplinario de las y los estudiantes. - La Junta Distrital de Resolución de Conflictos está en la 

obligación de aplicar las acciones educativas disciplinarias para las y los estudiantes, siempre y cuando tengan relación con violencia 

escolar o acoso escolar. 

Los conflictos escolares que no puedan ser resueltos por los mecanismos alternativos de resolución de conflictos, podrán ser 
conocidos por la Junta siempre y cuando se relacionen con las siguientes faltas: 

a. Cometer fraude o deshonestidad académica; 
b. Alterar la paz, la convivencia armónica e irrespetar los Códigos de Convivencia de los Centros Educativos; 
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En este contexto, el artículo 134.1 ibídem11 señala que los estudiantes podrán ser 

sancionados mediante amonestación escrita, suspensión temporal de asistencia a la institución 

educativa y, la separación definitiva de la institución educativa, según la falta cometida12. 

 

De lo manifestado se observa que: i) corresponde a las JDRC conocer y resolver las 

faltas cometidas por los estudiantes de las instituciones educativas públicas de su jurisdicción, 

así como las apelaciones a las sanciones leves que presentaren aquellos y dictar medidas de 

protección en caso de amenaza o afectación a su integridad física, psicológica, emocional o 

sexual; ii) los conflictos escolares no resueltos por los mecanismos alternativos de resolución 

de conflictos podrán ser conocidos por la JDRC; y, iii) los estudiantes pueden ser sancionados 

con amonestación escrita, suspensión temporal de asistencia a la institución educativa y, la 

separación definitiva de la institución educativa, según la falta cometida. 

 

2.1.3. Procedimientos sancionadores a instituciones educativas particulares, 

competencias de las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos y normas comunes a los 

procedimientos disciplinarios. - 

 

La letra c) del mencionado artículo 66.1, agregado a la LORLOEI incluye entre los 

deberes y atribuciones de las JDRC, el “Conocer y resolver los procedimientos 

sancionatorios contra las instituciones, representantes legales, directivos de los 

establecimientos de educación particular” (el resaltado me corresponde). 

 

En cuanto al procedimiento sancionatorio para determinar la responsabilidad de los 

establecimientos educativos particulares en los casos de infracciones imputables a “los 

representantes legales, directivos y docentes”, el artículo 135 reformado de la LOEI establece 

que corresponde a los Directores Distritales imponer sanciones que van desde una multa, de 

11 a 20 remuneraciones básicas unificadas, hasta la revocatoria de la autorización de 

funcionamiento del establecimiento educativo, según la infracción sea grave o muy grave o 

exista reincidencia. 
 

 

 

 

 

c. Cometer actos de violencia de hecho o de palabra contra cualquier miembro de la comunidad educativa, autoridades, ciudadanos 
y colectivos sociales; 

d. Deteriorar o destruir en forma voluntaria las instalaciones institucionales y los bienes públicos y privados; 

e. No cumplir con las disposiciones contenidas en la presente Ley; 
f. Obstaculizar o interferir en el normal desenvolvimiento de las actividades académicas y culturales de la Institución, siempre y 

cuando no tengan relación con el ejercicio de su derecho de expresión, asociación o protesta; 

g. Socavar la dignidad de un miembro de la comunidad educativa a través de publicaciones o cualquier manifestación o expresión 
difamatoria”. 
11 Artículo 134.1 de la LOEI, incorporado por el artículo 136 de la LORLOEI. 
12 LOEI, Art. 134.1.- “De las sanciones a las y los estudiantes. - Las y los estudiantes podrán ser sancionados de la siguiente manera: 
a. Serán sancionados con amonestación escrita de la autoridad competente, la falta contenida en el literal b) del artículo 134 de esta 

Ley; 

b. Serán sancionados con la suspensión temporal de asistencia a la institución educativa, las faltas contenidas en los literales e) y f) 
del artículo 134 de esta Ley y la reincidencia en casos de amonestación escrita; y, 

c. Serán sancionados con la separación definitiva de la institución educativa, las faltas contenidas en los literales a), c) y g) del 

artículo 134 de esta Ley y la reincidencia en casos de suspensión temporal. 

En los casos de separación definitiva de la Institución, a la o al estudiante se le reubicará en otra institución educativa, y mientras el 

trámite administrativo se gestione, la institución educativa y el Distrito deberán asegurar que la o el estudiante continúe con su 
proceso escolar desde el hogar. 
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Por otro lado, el artículo 140 reformado de la LOEI instituye garantías y principios 

de los procesos administrativos tanto disciplinarios como sancionadores13, y en su numeral 1 

determina que “Se garantizará la debida separación entre la función sustanciadora y 

sancionadora”. 

 

De lo manifestado se desprende que: i) el procedimiento sancionatorio opera para 

determinar la responsabilidad de los establecimientos educativos particulares en los casos de 

infracciones imputables a sus representantes legales, directivos y docentes; ii) el 

conocimiento y resolución de estos procedimientos compete a las JDRC, en tanto que su 

sanción corresponde a los respectivos Directores Distritales; y, iii) la LOEI instituye garantías 

y principios tanto para los procesos administrativos disciplinarios como para los 

sancionadores, en la que se garantiza la separación entre la función sustanciadora de la 

sancionadora. 

 

2.2. La aplicación subsidiaria del COA a los procedimientos administrativos 

disciplinarios y sancionadores previstos en la LOEI. - 

 

El inciso primero del artículo 44 de la Constitución de la República Ecuador14 (en 

adelante CRE) establece la promoción prioritaria del desarrollo integral de las niñas, niños y 

adolescentes y el ejercicio pleno de sus derechos, atendiéndose “al principio de su interés 

superior” para lo cual, “sus derechos prevalecerán sobre los de las demás personas”. En tal 

contexto, según lo previsto en el numeral 4 del artículo 46 ibídem, el Estado debe adoptar 

medidas que aseguren a las niñas, niños y adolescentes la “Protección y atención contra todo 

tipo de violencia, maltrato, explotación sexual o de cualquier otra índole, o contra la 

negligencia que provoque tales situaciones”. 

 

Entre los principios de aplicación de la LOEI y de las actividades educativas que de 

ella deriven, su artículo 2.2. contempla en su letra a) que el interés superior de los niños, niñas 

y adolescentes “es un derecho sustantivo, un principio de interpretación y una norma de 

procedimiento” que debe ser aplicado en el ámbito educativo en general (el resaltado me 

corresponde). 

 

El artículo 1 del COA prescribe que su objeto es regular “el ejercicio de la función 

administrativa de los organismos que conforman el sector público” y respecto a su ámbito 

material de aplicación, los numerales 4 y 7 de su artículo 42 incluyen: “El procedimiento 

administrativo” y “Los procedimientos administrativos especiales para el ejercicio de la 

potestad sancionadora”. Agrega el numeral 8 del citado artículo que se aplicarán las 

disposiciones del COA también en “La impugnación de los procedimientos disciplinarios 
 
 

13 LOEI, “Art. 140.- De las garantías y principios del proceso disciplinario. - En los procedimientos disciplinarios o sancionadores, 

además de las garantías al debido proceso establecidas en la Constitución, se observará lo siguiente: 

1. Se garantizará la debida separación entre la función sustanciadora y sancionadora. 
2. En ningún caso se impondrá sanción que no esté prevista en la ley, ni se haya tramitado con el procedimiento respectivo. 

3. Toda persona se presume inocente y debe ser tratada como tal, mientras no exista un acto administrativo en firme que resuelva lo 

contrario. Las medidas de protección dictadas por las Juntas Cantonales de Protección de Derechos son mecanismos de protección 
en favor de los niños, niñas y adolescentes y de ningún modo significan pre juzgamiento. 

4. El presunto responsable será notificado con los hechos que se le imputen, las infracciones que pueden constituir y las sanciones 

previstas en la Ley, así como de la identidad del instructor, de los funcionarios competentes para imponer la sanción y la norma que 
atribuye la competencia”. 
14 CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008. 
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salvo aquellos que estén regulados bajo su propia normativa y apliquen subsidiariamente 

este Código” (el resaltado me corresponde). 

 

Por su parte, el penúltimo inciso del artículo 66 reformado de la LOEI determina que, 

en el ejercicio de sus competencias, las JDRC “aplicarán las disposiciones del Código 

Orgánico Administrativo en materia de sustanciación, resolución e impugnación” y 

especifica que la impugnación podrá ser con efecto devolutivo, salvo cuando se justifique que 

“la ejecución de la resolución causaría grave daño al afectado o a la institución educativa”, 

en cuyo evento se lo otorgará con efecto suspensivo (el resaltado me corresponde). 

 

En el caso de los procedimientos administrativos sancionadores a los establecimientos 

educativos particulares, el ya citado artículo 135 reformado de la LOEI establece que 

corresponde a los Directores Distritales imponer sanciones que van desde una multa, de 11 a 

20 remuneraciones básicas unificadas, hasta la revocatoria de la autorización de 

funcionamiento del establecimiento, según la infracción sea grave o muy grave o exista 

reincidencia; al efecto, el sexto inciso de la misma norma indica que el procedimiento para la 

aplicación de las sanciones a las infracciones establecidas en esa ley “será el previsto en el 

Código Orgánico Administrativo, garantizando el derecho a la defensa, la debida diligencia 

y en observancia de la garantía constitucional al debido proceso” (el resaltado me 

corresponde). 

 

Según se examinó en el acápite 2.1 del presente, respecto a los procedimientos 

administrativos disciplinarios aplicables al personal docente y estudiantes de 

establecimientos educativos públicos, los incisos primero y segundo del artículo 137 

reformado de la LORLOEI , en su orden, otorgan a la máxima autoridad del establecimiento 

competencia para sancionarlos en caso del cometimiento de faltas leves e indica que tales 

sanciones podrán ser “impugnables en sede administrativa, únicamente con efecto 

devolutivo, de conformidad con el Código Orgánico Administrativo” (el resaltado me 

corresponde). 

 

El inciso primero del artículo 143 ibídem prevé que las resoluciones expedidas en los 

ámbitos disciplinario y sancionatorio serán impugnables en vía administrativa “mediante los 

recursos previstos en el Código Orgánico Administrativo, en la forma, plazos y 

procedimiento determinados en dicho Código, sin perjuicio de las acciones judiciales y 

constitucionales a las que hubiere lugar” (el resaltado me corresponde). 

 

Adicionalmente, el artículo 144 de la LORLOEI, señala que los procedimientos 

sancionatorios y disciplinarios se normarán a través del reglamento, que deberá tomar en 

cuenta las normas establecidas en los instrumentos de derechos humanos, la CRE y referida 

ley. Dicha norma precisa en su segundo inciso que “En caso de requerirse se tendrá en 

cuenta como norma subsidiaria el Código Orgánico Administrativo” (el resaltado me 

corresponde). 

 

Con relación a los procedimientos disciplinarios regulados en normas específicas, en 

pronunciamiento contenido en oficio No. 00216 de 21 de agosto de 2018, la Procuraduría 

General del Estado concluyó que “(…) los procedimientos disciplinarios de los servidores 

públicos se rigen por su propia normativa y por lo tanto el Código Orgánico Administrativo 
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es aplicable solo en forma subsidiaria según el tenor del numeral 8 de su artículo 42” (el 

resaltado me corresponde). 

 

En esta misma línea, mediante oficio No. 09965 de 1 de septiembre de 2020, respecto 

a la aplicación subsidiaria del COA en los procedimientos disciplinarios y al ámbito de 

aplicación de la LOEI y su reglamento general, antes de la promulgación de la LORLOEI, 

este organismo analizó que: 

 
“(…) el artículo 42 del COA diferencia y trata por separado al procedimiento sancionador, 

previsto en el numeral 7, y al procedimiento disciplinario, contemplado en el numeral 8, 

previendo para este último caso que se regule ‘bajo su propia normativa’ y, solo 

subsidiariamente, se aplique el COA. 

 

(…) se concluye que, de conformidad con los artículos 3 y 84 de la LOSEP, 64 y 65 de 

la LOEI y 334 de su reglamento general, el procedimiento disciplinario para sancionar el 

cometimiento de infracciones por parte de los docentes de las instituciones educativas 

públicas, es el especial previsto en la LOEI y su reglamento general, siendo aplicable en 

forma subsidiaria la LOSEP y su Reglamento General, conforme lo dispone, en forma 

expresa, el artículo 353 del RLOEI, y solo en lo no previsto en dichos cuerpos 

normativos sería aplicable el COA, según el tenor del numeral 8 de su artículo 42” 

(el resaltado me corresponde). 

 

De lo anotado se evidencia que: i) el COA es norma subsidiaria para los 

procedimientos administrativos disciplinarios; ii) las reformas a la LOEI establecen de forma 

general que las resoluciones expedidas en los ámbitos disciplinarios y sancionadores son 

impugnables mediante las disposiciones del COA; y que sus procedimientos serán normados 

en el Reglamento a la LOEI y, de manera subsidiaria, por dicho código; y, iii) los 

procedimientos administrativos sancionadores o disciplinarios deberán velar por el interés 

superior de los niños, niñas y adolescentes. 

 

2.3. El alcance y vigencia de las reformas introducidas por la LORLOEI, conforme su 

Disposición Final. - 

 

El artículo 65 de la LOEI, antes de las reformas introducidas por la LORLOEI, 

confería a las JDRC el carácter de “ente encargado de la solución de conflictos del sistema 

educativo”, las cuales estaban presididas por el Director Distrital15, que, de acuerdo a la falta 

disciplinaria cometida por los profesionales de la educación, directivos y máximas 

autoridades de las instituciones educativas de su jurisdicción, tenían competencia para 

imponer sanciones de “Suspensión temporal sin goce de remuneración” y “Destitución del 

cargo”. El anterior artículo 66 de la LOEI establecía como deberes y atribuciones de las 

JDRC, entre otras, las siguientes: 
 

 

 

 
15 El RLOEI, en el Título X “DE LA REGULACIÓN, CONTROL, INFRACCIONES, SANCIONES Y RECURSOS 
ADMINISTRATIVOS”, en el Capítulo VIII “DE LAS JUNTAS DISTRITALES DE RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS”, en su artículo 

340 señala: “Si por causas debidamente justificadas, los miembros titulares no pudieren asistir a las sesiones de las Juntas Distritales 

de Resolución de Conflictos, actuarán sus delegados permanentes, previa notificación al Secretario” (el resaltado me corresponde). 
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“a. Conocer de oficio, por denuncia o informe de las autoridades competentes, y 

resolver en instancia administrativa, los casos de violación a los derechos y principios 

establecidos en la presente Ley; 

 

b. Conocer de oficio, por denuncia o informe de las autoridades competentes, sobre 

las faltas de las y los profesionales de la educación y las y los directivos de 

instituciones educativas de su jurisdicción y sancionar conforme corresponda; 

 

(…) 

f. Sancionar a la máxima autoridad de la institución educativa en caso de 

incumplimiento, inobservancia o transgresión de la Ley; (...)” (el resaltado me 

corresponde). 

 
Sobre la vigencia de las reformas introducidas por la LORLOEI, su Disposición Final 

establece que las mismas entrarán a regir a partir de su publicación en el Registro Oficial, 

salvo lo referente “al procedimiento sancionatorio y disciplinario, así como las reformas a 

la Junta Distrital de Resolución de Conflictos, las cuales entrarán en vigencia después de 

transcurridos 365 días desde la publicación de esta Ley (…)” (el resaltado me corresponde). 
 

Al respecto, es necesario precisar que la LORLOEI se publicó en el Suplemento del 

Registro Oficial No. 434 de 19 de abril de 2021, sin embargo ese cuerpo normativo fue 

acusado de varios cargos de inconstitucionalidad resueltos por la Corte Constitucional en la 

sentencia No. 32-21-IN/21 y acumulado16 de 11 de agosto del mismo año, los cuales si bien 

no se refieren a los artículos materia de sus consultas, con motivo de la referida acción de 

inconstitucionalidad17 la vigencia de la LORLOEI fue suspendida desde el 20 de mayo de 

2021 hasta el 11 de agosto del mismo año. En tal virtud el plazo previsto por la mencionada 

Disposición Final de la LOEI para que empiecen a regir las reformas sobre los procedimientos 

sancionatorio y disciplinario, así como las referidas a las JDRC, debe considerar la suspensión 

dispuesta por la sentencia de la Corte Constitucional. 

 

Con relación al momento en que empieza a regir una ley, y para efectos de la 

aplicación de las normas de la LOEI que tipifican infracciones y sus respectivas sanciones, 

cabe considerar que el artículo 6 del Código Civil18 (en adelante CC) dispone que “entrará 

en vigencia a partir de su promulgación en el Registro Oficial y por ende será obligatoria y 

se entenderá conocida de todos desde entonces”, sin perjuicio de que la misma ley prevea 

“un plazo especial para su vigencia a partir de su promulgación”. Adicionalmente, el inciso 
 

 
 

16 Sentencia No. 32-21-IN/21 y acumulado, publicada en la Edición Constitucional del Registro Oficial No. 217 de 16 de septiembre de 2021, 
que dispuso: “11. El correspondiente tribunal de la Sala de Admisión, mediante auto de 20 de mayo de 2021, admitió a trámite la acción 

planteada, aceptó la suspensión provisional de la ley impugnada, (…) y dispuso la publicación de un resumen de la demanda en el registro 

oficial y en el portal electrónico de la Corte Constitucional. 

(…) VI. DECISIÓN 

125. En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la Constitución de la República del Ecuador, el Pleno 
de la Corte Constitucional resuelve: 

125.1. Declarar la constitucionalidad de la Ley reformatoria a la Ley Orgánica de Educación Intercultural, publicada en el primer 

suplemento del registro oficial N.° 434, de 19 de abril de 2021, por lo que respecta a los cargos de inconstitucionalidad recogidos en los 

problemas jurídicos primero, segundo, tercero, quinto y séptimo abordados en la presente sentencia. 

125.2. Levantar las medidas cautelares ordenadas por la Sala de Admisión mediante auto de 20 de mayo de 2021, sin perjuicio de lo resuelto 

en los párrafos subsiguientes”. 
17Corte Constitucional, caso No. 32-21-IN y acumulado (34-21-IN). 
18 Codificación del CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005. 



MINISTERIO DE EDUCACIÓN 

0011822-2022 

Página. 11 

 

 

primero del artículo 7 ibídem determina que “La ley no dispone sino para lo venidero: no 

tiene efecto retroactivo”. 

 

En concordancia con las normas citadas, respecto de las infracciones administrativas, 

los artículos 29 y 30 del Código Orgánico Administrativo19 (en adelante COA) establecen 

que se rigen por los principios de tipicidad e irretroactividad. En cuanto al principio de 

tipicidad, el artículo 29 del COA señala que son infracciones administrativas “las acciones u 

omisiones previstas en la ley”, a las que les corresponde una sanción administrativa y agrega 

que “Las normas que prevén infracciones y sanciones no son susceptibles de aplicación 

analógica, tampoco de interpretación extensiva”. 

 

De otro lado, el principio de irretroactividad previsto en el artículo 30 del COA 

determina que “Los hechos que constituyan infracción administrativa serán sancionados de 

conformidad con lo previsto en las disposiciones vigentes en el momento de producirse”, 

salvo que favorezcan al presunto infractor, donde producen efecto retroactivo. 

 

Con estos antecedentes, el artículo 131 reformado de la LOEI20 define a las 

infracciones en el ámbito educativo como “aquellas acciones, omisiones o prohibiciones 

expresamente tipificadas en la presente Ley” en que pueden incurrir los representantes 

legales, directivos, docentes y estudiantes de los establecimientos educativos del Sistema 

Nacional de Educación Pública, municipal y fiscomisional de promotor público, conforme lo 

señalado en los artículos 133 y 134 ibídem. 

 

De lo expuesto se desprende que: i) de acuerdo con las reformas introducidas por la 

LORLOEI, las infracciones en el ámbito educativo son aquellas acciones, omisiones o 

prohibiciones expresamente tipificadas en la LOEI; ii) la Disposición Final de la LORLOEI 

prescribe que únicamente las reformas relacionadas al procedimiento sancionatorio y 

disciplinario y las relativas a la JDRC entrarán en vigencia luego de transcurridos 365 días 

desde la publicación de esa ley reformatoria, considerando adicionalmente la suspensión de 

esa ley dispuesta por la sentencia de la Corte Constitucional; y, iii) la reforma a la LOEI no 

ha diferido la vigencia de la aplicación de las infracciones administrativas y sus sanciones. 

 

3.- Pronunciamiento. - 

 

En atención a los términos de su primera consulta se concluye que, de conformidad 

con la Disposición Final de la Ley Orgánica Reformatoria a la Ley Orgánica de Educación 

Intercultural, las Juntas Distritales de Resolución de Conflictos perderán su competencia para 

aplicar sanciones en los procedimientos administrativos disciplinarios una vez que se cumpla 

el plazo de 365 días previsto en la mencionada disposición, para lo cual se tomará en cuenta 

los efectos de la sentencia No. 32-21-IN/21. 

 

Respecto de su segunda consulta se concluye que, las infracciones y sanciones que 

establece la Ley Orgánica Reformatoria a la Ley Orgánica de Educación Intercultural, que 

 
19 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017. Los principios del procedimiento 
administrativo, previstos en el capítulo cuarto del Libro Preliminar “Normas Rectoras”, incluye a los principios de tipicidad e 

irretroactividad de las infracciones administrativas. 
20 Artículo 131 de la LOEI, reformado por el artículo 130 de la LORLOEI. 
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son temas de carácter sustantivo, rigen desde la promulgación de esa ley en el Registro 

Oficial, en virtud de que la vigencia diferida que establece su Disposición Final se refiere 

únicamente al procedimiento sancionatorio y disciplinario, y a la integración y competencia 

de la Junta Distrital de Resolución de Conflictos. 

 

En atención a los términos de su tercera consulta se concluye que, de acuerdo con los 

numerales 3, 4 y 8 del artículo 42 del Código Orgánico Administrativo, ese código es 

aplicable a los procedimientos administrativos, con excepción de los procedimientos 

disciplinarios que, por disposición expresa del artículo 144 reformado de la Ley Orgánica de 

Educación Intercultural, deberán ser normados a través de su reglamento, siendo el Código 

Orgánico Administrativo norma subsidiaria del mismo. 

 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a la 

inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad de 

la entidad consultante, su aplicación a los casos institucionales específicos. 
 

Atentamente, 

IÑIGO FRANCISCO 

ALBERTO 

 
 

Firmado digitalmente por 

IÑIGO FRANCISCO ALBERTO 

SALVADOR CRESPO 

SALVADOR CRESPO Fecha: 2022.08.05 13:07:59 

 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO 
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Oficio Nº 19671 
 

 

Quito D.M., 03 de agosto de 2022 

 

Señor licenciado 

Darío Vicente Herrera Falconez, 

MINISTRO, 

MINISTERIO DE TRANSPORTE Y OBRAS PÚBLICAS. 

Ciudad. - 

 

De mi consideración: 

 

Me refiero al oficio No. MTOP-MTOP-22-241-OF de 19 de mayo de 2022, 

ingresado en el correo institucional único de la Procuraduría General del Estado el 27 de los 

mismos mes y año, mediante el cual el ingeniero Hugo Marcelo Cabrera Palacios, Ministro 

de Transporte y Obras Públicas de la época, formuló la siguiente consulta: 

 

“¿Es procedente que esta Cartera de Estado otorgue contrato de servicios 

ocasionales, a un servidor de carrera -nombramiento permanente-, sin que sea 

excluido de la carrera de servicio público, considerando los derechos de las y los 

servidores públicos y la aplicación más favorable en caso de duda?”. 

 

1. Antecedentes. - 

 

1.1 A fin de contar con mayores elementos de análisis, antes de atender su consulta, 

mediante oficios Nos. 18877 y 19092 de 30 de mayo y 13 de junio de 2022, este organismo 

solicitó e insistió al Ministerio del Trabajo (en adelante MDT) remita su criterio jurídico 

institucional sobre la materia, lo que fue atendido por la Subsecretaria Interinstitucional de 

Servicio Público Trabajo y Empleo del MDT, mediante oficio No. MDT-SISPTE-2022- 

0432-O de 22 de junio de 2022, recibido en este organismo el 24 de los mismos mes y año. 

 
1.2. El informe jurídico del Coordinador General de Asesoría Jurídica del Ministerio de 

Transporte y Obras Públicas (en adelante MTOP), contenido en memorando No. MTOP- 

CGJ-2022-368-ME de 12 de mayo de 2022, citó, entre otras normas, los 47, 58, 83 inciso 

último y 88 de la Ley Orgánica del Servicio Público1 (en adelante LOSEP) y 5, 23 121, 

126, 128 de su reglamento2 (en adelante RGLOSEP), y concluyó lo siguiente: 

 

“En virtud de la normativa señalada, y el análisis realizado, esta Coordinación General 

de Asesoría Jurídica considera, en aplicación del principio general que en el campo del 

derecho público, que señala que no se puede hacer sino aquello que está expresamente 

permitido por la Ley; y, al no contar con normativa que permita que un servidor de 

carrera administrativa pueda prestar sus servicios bajo la modalidad de contratos 

ocasionales, no es procedente que esta cartera de Estado contemple dentro de su 

planificación de talento humano, realizar este tipo de movimientos de personal” (el 

resaltado me corresponde). 
 

1 LOSEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010. 
2 RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 1 de abril de 2011. 
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1.3. De su parte, el criterio jurídico del MDT manifestó lo siguiente: 

 

“La naturaleza jurídica del contrato de servicios ocasionales, dada por el artículo 58 de 

la Ley Orgánica del Servicio Público, es clara en establecer la temporalidad de los 

mismos, puesto que deben ser autorizados de forma excepcional por la autoridad 

nominadora, para satisfacer necesidades institucionales no permanentes, lo que hace que 

no generen estabilidad laboral alguna, y puedan darse por terminados en cualquier 

momento. 

 

Ahora bien, atendiendo los términos de su consulta, es imperioso indicar que tanto la 

LOSEP como su Reglamento General, han previsto las situaciones puntuales en las que 

es procede (sic) jurídicamente el otorgar un nombramiento provisional o contrato de 

servicios ocasionales a un servidor público de carrera. 

 

En ese sentido, el artículo 18, letra b) del Reglamento General invocado, ha indicado 

que es factible emitir un nombramiento provisional a servidoras o servidores de carrera 

que cumplan con los requisitos establecidos en el manual institucional de clasificación 

de puestos, para ocupar puestos comprendidos en la escala del nivel jerárquico superior. 

 

Asimismo, el artículo 51 ibídem ha establecido que en el caso de que se utilice la figura 

de la comisión de servicios sin remuneración, la institución solicitante se obligará a la 

expedición del correspondiente nombramiento provisional de libre remoción, de período 

fijo o la suscripción de contratos de servicios ocasionales. 

 

Con las consideraciones expuestas, se ha dejado claro los únicos supuestos jurídicos 

donde la norma ha posibilitado la emisión de contratos de servicios ocasionales a 

servidores de carrera, siendo lo correcto en las circunstancias expuestas, la 

aplicación de otras figuras como el nombramiento provisional (lo resaltado me 

corresponde). 

 

Por lo tanto, en aplicación del principio general que en el campo del derecho público, 

que establece que no se puede hacer sino aquello que está expresamente permitido por 

la Ley, al no contar con un marco jurídico que permita que un servidor de carrera 

administrativa pueda prestar sus servicios bajo la modalidad de contratos ocasionales, 

no es procedente que se otorgue este tipo de contrato a un servidor de carrera, siempre 

que no sea en aplicación del artículo 51 del Reglamento General a la LOSEP”. 

 

1.4. De lo expuesto se observa que la entidad consultante y el MDT coinciden en precisar 

que un servidor de carrera no puede prestar sus servicios por medio de contrato de servicios 

ocasionales en la misma entidad. El MDT agrega que en las circunstancias expuestas por el 

MTOP se podrían aplicar las normas que se refieren al nombramiento provisional. 

 

2. Análisis. - 

 

2.1. Carrera de servicio público. – 

 

De acuerdo con el primer inciso del artículo 229 de la Constitución de la República 

del Ecuador3 (en adelante CRE) son servidores públicos “todas las personas que en 

cualquier forma o a cualquier título trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, función 
 

3 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008. 
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o dignidad dentro del sector público”. Similar disposición consta en el artículo 4 y 

Disposición General Décimo Octava de la LOSEP. 

 

El artículo 3 de la LOSEP, al referirse a su ámbito de aplicación, indica que sus 

disposiciones son de aplicación obligatoria, en materia de recursos humanos y 

remuneraciones, en toda la administración pública, y su artículo 16 establece que para 

desempeñar un puesto público se “requiere de nombramiento o contrato legalmente 

expedido por la respectiva autoridad nominadora”. El artículo 17 ibídem, en armonía con 

el artículo 17 del RGLOSEP, precisa que para el ejercicio de la función pública, los 

nombramientos pueden ser: permanentes, provisionales, de libre nombramiento y remoción; 

y de período fijo. 

 

Respecto al ingreso a la carrera del servicio público, la letra h) del artículo 5 de la 

LOSEP incluye al concurso de méritos y oposición. De acuerdo con el artículo 81 ibídem, la 

carrera del servicio público tiene como finalidad “obtener eficiencia en la función pública, 

mediante la implantación del sistema de méritos y oposición que garantice la estabilidad de 

los servidores idóneos”. Adicionalmente, el inciso segundo del artículo 82 ibídem 

contempla que la carrera del servicio público garantizará “la estabilidad, ascenso y 

promoción de sus servidoras y servidores de conformidad con sus aptitudes, conocimientos, 

capacidades, competencias, experiencia, responsabilidad en el desempeño de sus funciones 

y requerimientos institucionales” (el resaltado me corresponde). 

 

Por su parte, el artículo 83 de la LOSEP determina a los servidores excluidos de la 

carrera del servicio público, y su penúltimo inciso se refiere a la pérdida de la condición de 

carrera del servidor por el ejercicio de los cargos excluidos de ella, así como sus 

excepciones, y dispone: 

 

“La servidora o servidor de carrera que de cualquier modo o circunstancia ocupare uno 

de los puestos previstos en los literales a) y b) de este artículo, perderá su condición de 

carrera y podrá ser libremente removido, salvo que se desempeñe por encargo, 

subrogación o nombramiento provisional” (el resaltado me corresponde). 

 

Mediante oficio No. 02484 de 28 de enero de 2019, la Procuraduría General del 

Estado se pronunció sobre la aplicación de las normas de la LOSEP que se refieren a los 

mecanismos a través de los cuales un servidor de carrera puede desempeñar temporalmente 

funciones en cargos excluidos de ella. Dicho pronunciamiento concluyó: 

 
“De conformidad con la LOSEP existen dos mecanismos por los que un servidor de 

carrera puede desempeñar, temporalmente, funciones en los cargos excluidos de ella 

previstos en su artículo 83. Dichos mecanismos son: 

 

a) Encargo, subrogación, o nombramiento provisional, para desempeñar 

cargos excluidos de la carrera, en la misma institución de origen, según el 

penúltimo inciso del artículo 83 de la LOSEP, en concordancia con el 

numeral 4 de la letra b) del artículo 17 de la misma ley y la letra b) del 

artículo 18 de su Reglamento General. 

 

b) Comisión de servicios sin remuneración para prestar servicios en otra 

entidad pública, que es el caso al que alude la consulta, regulado por los 

artículos 31 de la LOSEP y 51 de su Reglamento General”. 
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2.2. De los contratos de servicios ocasionales. - 

El artículo 58 de la LOSEP reserva la suscripción de contratos de servicios 

ocasionales para los casos en que la autoridad nominadora los autorice, de forma 

excepcional “para satisfacer necesidades institucionales no permanentes, previo el 

informe motivado de la Unidad de Administración del Talento Humano, siempre que exista 

la partida presupuestaria y disponibilidad de los recursos económicos para este fin” (el 

resaltado me corresponde). Adicionalmente, su inciso tercero, cuarto y quinto prevén que 

los contratos de servicios ocasionales no generan estabilidad ni permiten el ingreso del 

servidor a la carrera del servicio público “mientras dure su contrato”. 

Al respecto, la sentencia No. 3-19-JP/20 y acumulados4 la Corte Constitucional 

analizó lo siguiente: “Las instituciones públicas han aplicado como regla común la 

contratación de personal bajo esta modalidad, situación que no permite a los trabajadores y 

trabajadoras alcanzar estabilidad y permanencia en la institución (…)”. Así también, en la 

sentencia No. 26-18-IN/20 y acumulados5, la Corte Constitucional manifestó que: “El 

principio de intangibilidad de los derechos laborales implica que ninguna norma o acto 

puede alterarlos o modificarlos salvo si conlleva condiciones más beneficiosas”. 

Del análisis efectuado se observa que los contratos de servicios ocasionales no 

generan estabilidad en beneficio del servidor, quien no ingresa a la carrera de servicio 

público mientras dure su contrato. 

3. Pronunciamiento. -

En atención a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el artículo 

58 de la Ley Orgánica del Servicio Público, los contratos de servicios ocasionales no 

generan estabilidad ni permiten el ingreso del servidor a la carrera del servicio público; en 

tal virtud, dicha figura no es aplicable como mecanismo para mejorar la situación de un 

servidor de carrera en la misma institución. 

El presente pronunciamiento debe ser entendido en su integridad y se limita a la 

inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva responsabilidad 

de la entidad consultante, su aplicación a casos institucionales específicos. 

Atentamente, 
Firmado digitalmente 

por IÑIGO FRANCISCO 

ALBERTO 
SALVADOR 

CRESPO 

ALBERTO SALVADOR 
CRESPO 

Fecha: 2022.08.03 

09:04:42 -05'00' 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO 

C.C. Arq. Patricio Donoso Chiriboga 

Ministro del Trabajo 

4 Sentencia No. 3-19-JP/20 y acumulados, publicada en la Edición Constitucional del Registro Oficial No. 103 de 24 

de noviembre de 2020, párrafo 171. 
5 Sentencia No. 26-18-IN/20 y acumulados, publicada en la Edición Constitucional del Registro Oficial No. 97 de 20 

de noviembre de 2020, párrafo 139. 
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Estado, en los términos señalados en el artículo 25, numeral 4 del Reglamento a la Ley 
Orgánica para el Desarrollo Económico y Sostenibilidad Fiscal Tras la Pandemia 
COVID 19. 

El presente pronunciamiento deberá ser entendido en su integridad y se limita a 
la inteligencia y aplicación general de normas jurídicas, siendo de exclusiva 
responsabilidad de la entidad consultante, su aplicación a casos institucionales 
específicos. 

Atentamente, 

Dr. Íñigo Salvador Crespo 
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO 
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