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

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

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

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

A fin de promover la transparencia del trabajo institucional,
facilitar el acceso de los usuarios y contribuir al respeto del principio
de legalidad que rige en Derecho Publico, la PGE pone a disposicidn
de la ciudadania los pronunciamientos emitidos durante el mes de
noviembre de 2025 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


http://www.pge.gob.ec/
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Oficio N° 13760

Quito D.M., 06 de noviembre de 2025

Sefior

Aquiles Alvarez Henriques

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
GUAYAQUIL

Guayaquil.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2025-5783, de 20 de octubre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se solicitd la
reconsideracion parcial del pronunciamiento contenido en oficio No. 13284, de 25 de septiembre
del presente afio, “respecto de la respuesta dada a la primera consulta”; en particular, se sefiala
que el criterio de este organismo relativo a que los actos y contratos anteriores deben adecuarse
al nuevo marco constitucional, “requiere una precision interpretativa”.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.-
De los oficios remitidos y documentos adjuntos se desprende que:

La primera consulta fue formulada mediante oficio No. AG-AAA-2025-03969, de 18 de julio de
2025, ingresado en esta Institucion el 21 del mismo mes y afio, cuyo contenido fue el siguiente:

“l.- ;De acuerdo con el alcance juridico de la reforma al articulo 1 de la Ley de
Aviacion Civil, contenida en el articulo 71 de la Ley para la promocion de la inversion
y la participacion ciudadana publicada en el Registro Oficial del 18 de agosto de 2000,
respecto de las nuevas competencias municipales en materia aeroportuaria, significan
una transferencia definitiva de dichas competencias en materia aeroportuaria a los
Municipios, fiel al concepto de descentralizacion establecido en el articulo 3 de la Ley
Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social, vigente a la
época?”’.

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en oficio No. DAJ-1J-2025-4920, de
17 de julio de 2025, suscrito por el Coordinador General Sindico, Delegado del Procurador
Sindico Municipal del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del canton Guayaquil (en
adelante “GADM Guayaquil”), fundamento su andlisis en los articulos 118 de la derogada
Constitucion Politica® (en adelante “CP”); 2, 5 letra b) y 7 de la derogada Ley de Modernizacion
del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Privada®
(en adelante “LME”); 3 y 4 letra f) de la derogada Ley Especial de Descentralizacion del Estado

! CP, Decreto Supremo publicado en el Registro Oficial No. 800 de 27 de marzo de 1979, derogado por la Constitucién Politica de
la Republica del Ecuador, publicada en el Registro Oficial No. I de 11 de agosto de 1998.

2 LME, publicada en el Registro Oficial No. 349, de 31 de diciembre de 1993, derogada por el Cédigo Orgdnico Administrativo,
publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
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y de Participacion Social® (en adelante “LEDE”); 269 numeral 1 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador* (en adelante “CRE”); 568 del Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante “COOTAD”); 1 de la Ley de Aviacion
Civil® (en adelante “LAV™); 7 numeral 18 y 1561 del Codigo Civil’ (en adelante “CC”); vy, el
Decreto Ejecutivo No 8712, con base en los cuales, sobre la primera consulta, concluyo:

“12.- También es mi opinion juridica, serior Alcalde, que la reforma al articulo 1 de la
Ley de Aviacion Civil, reforma contenida en el articulo 71 de la Ley para la promocion
de la inversion y la participacion ciudadana, publicada en el Registro Oficial del 18 de
agosto de 2000, respecto de las nuevas competencias municipales en materia
aeroportuaria constituyo una transferencia definitiva de competencias, mas aun si se
considera el articulo 7 de la Ley de Modernizacion del Estado vy el articulo 3 de la Ley
Especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social, disposiciones
vigentes a la época de la indicada reforma a la Ley de Aviacion Civil” (lo subrayado me
corresponde).

Con el fin de contar con mayores elementos para atender la consulta inicial, este organismo
solicitd criterios juridicos al Consejo Nacional de Competencias (en adelante “CNC”), de la
Direccion General de Aviacion Civil (en adelante “DGAC™), del Ministerio de Transporte y
Obras Publicas, actual Ministerio de Infraestructura y Transporte (en adelante “MIT”) y del
Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante “SERCOP ), respectivamente.

Luego del analisis integral de dichos elementos, esta Procuraduria emiti6é el pronunciamiento
contenido en el citado oficio No. 13284 y se concluyo:

“3. Pronunciamiento:

En atencion a la primera consulta, de conformidad con lo previsto en los articulos 1 de
la Ley de Aviacion Civil; 3 de la derogada Ley Especial de Descentralizacion del Estado
y de Participacion Social; 1 del Decreto Ejecutivo No. 871, y, la Disposicion General
Primera del Coédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, se concluye que las competencias en materia aeroportuaria no se
entienden_transferidas de forma definitiva a los municipios. Esto obedece a que el
numeral 10 del articulo 261 de la Constitucion de 2008 atribuye expresamente al Estado
Central la competencia exclusiva respecto de los aeropuertos; y, como consecuencia de
la nueva Constitucion, los actos y contratos celebrados con anterioridad a la vigencia de
ésta, deben adecuarse al marco constitucional vigente. En consecuencia, corresponde al
Consejo Nacional de Competencias emitir la resolucion motivada que disponga los
ajustes necesarios, previo acuerdo entre las partes involucradas, para el pleno ejercicio
de las competencias descentralizadas” (énfasis y subrayado corresponden al texto
original).

2. El pedido de reconsideracion.-

3 LEDE, publicada en el Registro Oficial No. 169, de 08 de octubre de 1997, derogada por el Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

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

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

¢ LAV, Codificacién publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 435 de 11 de enero de 2007.

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

8 Decreto Ejecutivo No. 871, publicado en el Registro Oficial No.186 de 18 de octubre de 2000.
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El pedido de reconsideracion y el informe juridico que lo sustenta se limitan a reiterar los
argumentos expuestos en el informe juridico inicial. En particular, el informe constante en oficio
No. DAJ-1J-2025-7415, de 20 de octubre de 2025, cita nuevamente, en su mayoria, las normas ya
analizadas en el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13284, de 25 de septiembre de 2025.
Entre ellas se mencionan los articulos 23, 248 y 249 de la derogada CP; 1 de la LAV; 46 de la
LME; 1, 2, 3, 4,5, 6,7, 12, 13 y 14 del Decreto Ejecutivo No. 871; 1, 2 y 5 de la “LEY
REFORMATORIA DE LOS DECRETOS-LEYES No. 29, DEL 28 DE SEPTIEMBRE DE 1986,
PROMULGADO EN EL REGISTRO OFICIAL No. 532 DEL 29 DE SEPTIEMBRE DE 1986, Y,
No. 31 PUBLICADO EN EL REGISTRO OFICIAL No. 970 DEL 4 DE JULIO DE 1988”° (en
adelante, “Ley No. 2002-58"); 1 del Decreto Ejecutivo No. 2589'%; 1, 3, 82, 238, 239, 260, 261,
268 y 269 de la CRE; 3, 5, 6, 7, 54, 105, 106, 108, 110, 111, 112, 113, 114, 115, 116, 117, 119,
126, 157 letras a), b) y ¢), 162, 279, 568 y la Disposicion General Primera del COOTAD; 22 y 83
del COA; 51, 52 y 53 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion
Ejecutiva'! (en adelante, “ERJAFE"); y, las Sentencias de la Corte Constitucional No. 003-09-
SIN-CC'? y No. 001-12-SIC-CC", argumentos que en su gran mayoria ya fueron materia de
analisis en el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13284, de 25 de septiembre de 2025.
Dicho informe juridico, en relacion con la primera consulta, analizo y concluyo lo siguiente:

“(...) se suscribio el Contrato de Concesion del Sistema Aeroportuario de la Ciudad de
Guayaquil el 27 de febrero de 2004, instrumento que ha sido objeto de diversas adendas
contractuales que aun sigue vigente. Dicho contrato se celebro con fundamento en la Ley
de Modernizacion del Estado v su Reglamento de Aplicacion, la Ley de Aviacion Civil
reformada, la Constitucion de 1998 (que ya consagraba la descentralizacion como
transferencia de competencias en su articulo 226), la Ley Especial de Descentralizacion
del Estado v de Participacion Social, asi como en los Decretos Ejecutivos Nros. 871 y
1553, entre otras normas vigentes a la época.

En virtud del principio de seguridad juridica y de la irretroactividad de la ley, asi como
de la Sentencia No. 003-09-SIN-CC de la Corte Constitucional, esta competencia
mantiene su vigencia y eficacia juridica.

La entrada en vigor de la Constitucion de 2008 no produce efectos retroactivos sobre los
actos administrativos ni sobre los contratos suscritos bajo la vigencia del régimen
anterior, siempre que estos se encuentren en ejecucion dentro del plazo contractual
pactado. Este entendimiento resulta coherente con la posicion institucional expresada
por la propia Procuraduria General del Estado en su Oficio Nro. 13284 el 25 de
septiembre de 2025, al responder la segunda consulta.

En ese contexto, el criterio sostenido por la Procuraduria General del Estado, en el que
segun el cual los actos v contratos anteriores deben ‘adecuarse al nuevo marco
constitucional’, requiere una precision interpretativa: dicha adecuacion no implica
nulidad ni pérdida de eficacia juridica. En realidad, debe entenderse como la obligacion
de armonizar la ejecucion futura de esos actos y contratos con los principios
constitucionales vigentes, sin _menoscabar derechos adquiridos, compromisos
contractuales validamente asumidos ni la competencia municipal descentralizada.

? Ley No. 2002-58, publicada en el Registro Oficial No. 503 de 28 de enero de 2002.

!0 Decreto Ejecutivo No. 2589, publicado en el Registro Oficial No.568 de 03 de mayo de 2002.
"I ERJAFE, publicada en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008.

12 Sentencia publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 644 de 29 de julio de 2009.

13 Sentencia publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 629 de 30 de enero de 2012.
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En consecuencia, y en respeto a las clausulas contractuales vigentes, y, por ende, al
derecho constitucional a la seguridad juridica, reconocido ya en la Constitucion de 1998,
la planificacion, construccion, administracion, mantenimiento y operacion de los
aeropuertos _internacionales deberia ejecutarse conforme a las estipulaciones
contractuales suscritas, v complementariamente con la legislacion vigente a la fecha de
la celebracion de los nuevos contratos de concesion aeroportuaria” (lo subrayado me
corresponde).

Con el fin de contar con mayores elementos para atender el pedido de reconsideracion parcial,
mediante oficios No. 13588 y No. 13589, de 23 de octubre de 2025, se solicito criterio juridico al
CNC y al MIT; y mediante oficios No. 13598 y No. 13599, de 24 de octubre de 2025, a la DGAC
y al SERCOP.

Los requerimientos fueron atendidos por: i) la Secretaria Ejecutiva del CNC, mediante oficio No.
CNC-CNC-2025-1387-OF, de 27 de octubre de 2025, recibido al dia siguiente; y, ii) por el
Director General, encargado, de la DGAC, con oficio No. DGAC-DGAC-2025-1215-0, de 28 de
octubre de 2025, ingresado al dia siguiente.

El criterio juridico del CNC, en lo esencial, se “ratifica en el criterio técnico-juridico emitido
mediante Oficio Nro. CNC-CNC-2025-1046-OF”, con el cual se atendid la solicitud de este
organismo, manifestando lo siguiente:

“2. Aclara a la Procuraduria General del Estado que la facultad del CNC para ‘disponer
los ajustes necesarios’, contenida en la Disposicion General Primera del COOTAD, es
aplicable unicamente a los ‘convenios de descentralizacion’; considerando que la PGE
ha determinado en su pronunciamiento, que la autorizacion al GAD-M Guavaquil no
constituye un convenio de descentralizacion.

3. Reitera que la competencia sobre aeropuertos es exclusiva del Estado Central (Art.
261.10 CRE) y su rectoria nacional corresponde al Ministerio de Infraestructura y
Transporte (MIT). Cualquier requerimiento de lineamientos generales, de politica
publica nacional, o alcance de las facultades, y productos y servicios de la competencia,
es de responsabilidad del MIT” (énfasis corresponde al texto original y lo subrayado me
corresponde).

Finalmente, el criterio juridico de la DGAC concluye que:

“De conformidad con lo establecido en la Constitucion de la Republica del Ecuador
(CRE), el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), la Ley de Aviacion Civil, el Codigo Aerondutico, asi como en las sentencias
emitidas por la Corte Constitucional (casos N.° 003-09-SIN-CC y N.° 0986-11-EP), se
infiere que resulta juridicamente improcedente que los Gobiernos Autonomos
Descentralizados (GAD), ejerzan atribuciones o facultades que son propias e inherentes
al Estado central.

Tales competencias han sido reconocidas -como exclusivas-, por la norma suprema del
Estado v ratificadas por el mas alto Tribunal de justicia constitucional.

Sin perjuicio de lo anterior, el mismo ordenamiento juridico ecuatoriano, contempla
supuestos de excepcionalidad debidamente motivados, en los cuales, la ejecucion de
determinadas competencias puede ser encomendada a otros niveles de gobierno, como
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los municipios, o incluso a particulares, siempre bajo la supervision, regulacion y control
del Estado.

En tales casos, no se configura una transferencia de titularidad de la competencia, sino
una _modalidad de ejecucion descentralizada, orientada a garantizar la eficacia del
servicio publico, sin que ello implique alteracion alguna de la competencia exclusiva de
la funcion estatal” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que para el GADM Guayaquil la prevision bajo la cual los actos y
contratos anteriores tengan que adecuarse al nuevo marco constitucional debe entenderse como
la obligacion de armonizarlos con los principios constitucionales vigentes, sin menoscabar
compromisos contractuales validamente asumidos, ni la competencia municipal descentralizada.

Por su parte, tanto el CNC como la DGAC coinciden en reiterar que la competencia sobre
aeropuertos es exclusiva del Estado central, aclarando el primero que la autorizacion al GADM
Guayaquil no constituye un convenio de descentralizacion, al amparo de lo previsto en la
Disposicion General Primera del COOTAD, conforme consta en el oficio No. 13284, de 25 de
septiembre de 2025.

3. Analisis.-

Del pedido de reconsideracion y del informe juridico adjunto se observa que, en lo principal, el
GADM Guayaquil reitera los argumentos expuestos al formular la primera consulta respecto de
la supuesta transferencia definitiva de competencias aeroportuarias. En este contexto, solicita una
“una precision interpretativa” sobre el alcance de la expresion “los actos y contratos anteriores

29

deben ‘adecuarse al nuevo marco constitucional’”.

Al respecto, y de conformidad con lo establecido en el oficio No. 13284, de 25 de septiembre de
2025, y los criterios institucionales recabados, cabe precisar:

a) Con la entrada en vigor de la Constitucion de 2008, la competencia en materia
aeroportuaria se configurd como una atribucion exclusiva del Estado Central sin perjuicio
de que su gestion pueda ejecutarse de forma concurrente o descentralizada bajo
supervision y control del 6rgano rector, en casos debidamente motivados — situacion no
prevista en la Constitucion de 1998 —.. En consecuencia, dicha competencia no se
entiende transferida de forma definitiva a los municipios.

b) De acuerdo con lajurisprudencia constitucional'4, se dispuso adecuar los actos y contratos
— suscritos con anterioridad a la Constitucion del 2008 — al marco constitucional vigente,
bajo sancion de nulidad.

¢) De conformidad con lo previsto en los articulos 46 de la derogada LME y, 7 numeral 18
y 1561 del CC, la planificacion, construccion, administracion y mantenimiento de los
aeropuertos internacionales se rige por las clausulas y condiciones de los contratos
vigentes, en tanto se encuentren dentro del plazo contractual pactado.

d) Las clausulas contractuales de un contrato — concertado con normas derogadas —no
resultan aplicables por si mismas a contratos nuevos, toda vez que su motivacion puede

4 Sentencia Nro. 003-09-SIN-CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 644 de 29 de julio de 2009.
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ser incompatible con la legislacion vigente; y, por ende, resultarian inaplicables para un
contrato suscrito posteriormente.

4. Aclaracion del pronunciamiento.-

En virtud de los argumentos expuestos, se determina que el pedido de reconsideracion no altera
la conclusion contenida en el pronunciamiento emitido mediante oficio No. 13284, de 25 de
septiembre de 2025. Sin embargo, se realiza la siguiente aclaracion: la disposicion de adecuar los
actos y contratos celebrados antes de la vigencia de la Constitucion de 2008 al marco
constitucional vigente debera observar el principio de seguridad juridica; por lo tanto, mientras
dichos contratos se encuentren vigentes y en ejecucion, la planificacion, construccidn,
administracion, mantenimiento y operacidon aeroportuaria se regird segun las estipulaciones
contractuales pactadas.

Asimismo, la referencia a los “ajustes necesarios, previo acuerdo entre las partes involucradas”,
prevista en el oficio No. 13284, de 25 de septiembre de 2025, se circunscribe exclusivamente al
régimen previsto en la Disposicion General Primera del COOTAD sobre convenios de
descentralizacion; en consecuencia, dicha disposicion no resulta aplicable a la autorizacion
otorgada mediante Decreto Ejecutivo No. 871, por no constituir un convenio de descentralizacién.

Finalmente, se reitera que el pronunciamiento del Procurador General del Estado contiene un
dictamen general y abstracto sobre la aplicacion de las normas juridicas infraconstitucionales
materia de consulta y, por tanto, no se extiende al analisis de circunstancias especificas o hechos
cuya valoracion es responsabilidad de las autoridades competentes, a quienes corresponde
disponer e implementar las medidas que se estimen oportunas a fin de precautelar los intereses
publicos en los casos institucionales especificos.

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Myriam Pilar Zarsosa Osorio
Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de Competencias

Dr. Roberto Luque Nuques
Ministro de Infraestructura y Transporte

Abg. Juan Pablo Franco Castro
Director General de Aviaciéon Civil, Encargado

Lic. José Julio Neira Hanze
Director General del Servicio Nacional de Contratacién Publica, Encargado
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Oficio N° 13761

Quito, D.M., 06 de noviembre de 2025

Doctora

Alegria de Lourdes Crespo Cordovez
MINISTRA DE EDUCACION
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MINEDUC-MINEDUC-2025-01149-OF, de 29 de agosto de 2025,
ingresado en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se
reformul6 la contenida en el oficio No. MINEDUC-MINEDUC-2025-00977-OF, de 8 de agosto
de 2025, en los siguientes términos:

“(...) en relacion con la aplicacion del Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Publicas, articulo de la Seccion I del Capitulo II del Titulo IV De las Reglas Fiscales:

JSe debe calcular los intereses de mora, rendimientos, multas y responsabilidades
patronales con relacion a los educadores comunitarios o populares, en favor de quienes
el Ministerio de Educacion debe pagar al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) a partir de la entrada en vigor de la Ley Orgdnica Reformatoria a la Ley
Organica de Educacion Intercultural, esto es desde el 12 DE OCTUBRE DE 2021,
dando cumplimiento con lo previsto en la Disposicion Transitoria Primera de la Ley
Reformatoria a la Ley Orgdnica de Educacion Intercultural?”.

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

El informe juridico de la consultante, contenido en Memorando No. MINEDUC-CGAJ-2025-
00792-M, de 29 de agosto de 2025, suscrito por el Coordinador General de Asesoria Juridica del
Ministerio de Educacion (en adelante, “MINEDUC?”), citd los articulos 82 y 226 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); articulo 1 de la Ley de
Bonificacion para Educadores Comunitarios? (en adelante, “Ley 122”"); Disposicion Transitoria
Primera de la derogada Ley Organica Reformatoria de la Ley Orgénica de Educacion
Intercultural® (en adelante, “LORLOEI"); 22 del Cédigo Orgéanico Administrativo®, (en adelante,
“COA™), 6,7y 1668 del Codigo Civil’; 89 y 100 de la Ley de Seguridad Social® (en adelante,

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
2 Ley 122, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 963 de 10 de junio de 1996.
3

4 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
3 Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
¢ LSS, publicada en Suplemento del Registro Oficial No. 465 30 de noviembre de 2011.
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“LSS”) y los pronunciamientos del Procurador General del Estado que constan en oficios No.
04850, de 15 de diciembre de 2023, y No. 08462, del 30 de agosto del 2024. Sobre dicha base,
el informe expone y concluye, entre otros puntos, lo siguiente:

“ITI. ANALISIS Y PRONUNCIAMIENTO INSTITUCIONAL:
(..)

3.2. En lo que comprende a la Disposicion Transitoria Primera de la Ley Organica
Reformatoria de la Ley Organica de Educacion Intercultural, es importante sefialar que
fue agregada a la Ley Organica de Educacion Intercultural mediante Ley s/n de 19 de
abril de 2021, misma que entro en vigor a partir de la sentencia (causa No. 32-21-IN y
34-21-IN) emitida por la Corte Constitucional, la misma que fue notificada el 11 de
agosto de 2021, esta ultima fecha en la cual la Corte Constitucional levanto la suspension
de los plazos, y desde la cual se deben empezar a contar los mismos para efectos de
calculo de los valores correspondientes por concepto de aportes y fondos de reserva,
correspondientes a los educadores comunitarios o populares; como ya se ha pronunciado
ademas en el mismo sentido la Procuraduria General del Estado.

3.3. Respecto al derecho a la seguridad social reconocido a favor de los educadores
comunitarios o populares, cabe indicar que nace a través de la Ley Orgdnica
Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Intercultural, razon por la cual, hasta
antes de la vigencia de la Disposicién Transitoria Primera, NO EXISTIA NORMA
JURIDICA QUE RECONOZCA DICHO DERECHO Y DETERMINE
OBLIGACIONES DE PAGO AL MINISTERIO DE EDUCACION POR CONCEPTO
DE APORTES Y FONDOS DE RESERV A; enfatizando que el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social desdice el concepto de mora patronal ya que esta Cartera de Estado no
fue, ni es, EMPLEADOR-PATRONO de un educador comunitario o popular, hasta antes
de la entrada en vigencia de la Ley Organica Reformatoria de la Ley Organica de
Educacion Intercultural. (énfasis corresponde al texto citado)

3.4. Por otro lado, es importante aclarar que los educadores comunitarios o populares,
se encontraban regulados por la Ley de Bonificacion para Educadores Comunitarios,
publicada en el Registro Oficial Nro. 963 de 10 de junio de 1996, a través de la cual se
establecio el reconocimiento de una bonificacion por los servicios que han prestado, cuya
ley prevalece sobre las que se opongan.

(..)

3.7. En relacion al literal a) de la Disposicion Transitoria Primera, hace referencia al
detalle que consta en los oficios correspondientes a los afios 2009 y 2010, expedidos por
el Departamento de Afiliacion y Control Patronal de la Direccion Provincial de
Pichincha del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social sobre educadores comunitarios
y populares; sin embargo, como se ha indicado el derecho a la seguridad social para
esta poblacion nace y se vuelve exigible a partir de la Ley reformatoria a la Ley Organica
de Educacion Intercultural, siendo esta la fecha en la que el Ministerio de Educacion
tiene la obligacion de pago, esto en atencion a lo que dispone el articulo 7 del Codigo
Civil, que sefiala de manera taxativa que la LEY NO DISPONE SINO PARA LO
VENIDERO, y bajo esa premisa se concluye que LA LEY NO TIENE EFECTO
RETROACTIVO; por tanto se puede exigir el pago de aportes y fondos de reserva a
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educadores comunitarios o populares, solo desde el momento en el que esta Disposicion
Transitoria Primera lo dispone. (énfasis corresponde al texto citado)

(..)

3.16. Con lo dicho, el Ministerio de Educacion estaba imposibilitado de enviar aportes y
fondos de reserva hasta antes de la entrada en vigencia de la Disposicion Transitoria
Primera, por no contar con un medio de verificacion de la relacion laboral, pues como
se indico anteriormente la Ley de Bonificacion de Educadores Comunitarios no hacia
referencia a la existencia de relacion laboral entre el Ministerio de Educacion y
educadores comunitarios (bonificados) y es a partir de la entrada en vigencia de la
Disposicion Transitoria Primera de la LOEI que establece la posibilidad de acreditar la
relacion laboral a través de la presentacion por parte del educador comunitario de una
declaracion juramentada la cual habilita a esta Cartera de Estado construir el catastro;
pues, en el derecho publico se hace unicamente lo que estad escrito.

3.17. En este contexto, y en estricta observancia de la base constitucional y legal
pertinente, en el marco de las competencias institucionales, propias de esta
Coordinacion, el reconocimiento del derecho a la seguridad social de los docentes
comunitarios o populares se volvio exigible a partir de la entrada en vigor la Ley
Organica Reformatoria de la Ley Organica de Educacion Intercultural; por lo que se
deben calcular los intereses de mora, rendimientos, multas y responsabilidades
patronales desde el 12 de octubre de 2021,

De la consulta reformulada se aprecia que la misma trata sobre la aplicacion de la disposicion
transitoria primera de la LORLOEI, especificamente respecto de la forma de calculo de intereses
y otros recargos por concepto de aportes y fondos de reserva de los educadores comunitarios que
el MINEDUC adeuda al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (en adelante, “/ESS”). Esta
tematica ya fue examinada por la Procuraduria General del Estado en los oficios No. 04850, de
15 de diciembre de 2023, y No. 08462, de 30 de agosto de 2024, cuyos criterios sirven de
antecedente para el presente pronunciamiento.

En ese contexto, el MINEDUC concluye que los intereses de mora, rendimientos, multas y
responsabilidades patronales respecto del pago de aportes y fondos de reserva de los educadores
comunitarios o populares deben calcularse a partir del 12 de octubre de 2021, fecha que — a decir
de ellos — corresponde al inicio de vigencia efectiva de la LORLOEI, una vez levantada la
suspension de plazos dispuesta por la Corte Constitucional.

2. Analisis.-

Si bien esta Procuraduria se ha pronunciado sobre la aplicacion de la disposicion transitoria
primera de la LORLOEI en oficios No. 04850, de 15 de diciembre de 2023, y No. 08462, de 30
de agosto del 2024, con posterioridad a dichos pronunciamientos se promulgé la Codificacion de
la Ley Organica de Educacion Intercultural (en adelante, “Codificacion LOET), publicada en el
Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 689 de 22 de noviembre de 2024, que derogd
integramente la LORLOEI.
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Con tal antecedente, para facilitar el estudio de la consulta, el anélisis se referira a los siguientes
puntos: i) Derecho a la seguridad social; ij) Caracteristicas de una obligacion exigible; iii)
Régimen juridico aplicable a los educadores comunitarios; y, iv) Codificacion de la LOEI.

2.1. Derecho a la seguridad social. -

El articulo 34 de la CRE dispone que “El derecho a la seguridad social es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y serd deber y responsabilidad primordial del Estado (...)".
La misma norma prevé que el Estado garantizard y haré efectivo el ejercicio pleno del derecho a
la seguridad social.

De acuerdo con los articulos 367 y 368 de la CRE, la seguridad social constituye un sistema
publico y universal, integrado por “las entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios
y prestaciones de seguridad social” y esta sujeto a la regulacion y control del Estado.

El articulo 371 ibidem establece que las prestaciones de la seguridad social se financian con los
aportes de los asegurados en relacion de dependencia y sus empleadores, los aportes de las
personas independientes y las contribuciones del Estado. A su vez, el articulo 372 determina que
los fondos y reservas del sistema son recursos publicos “propios y distintos de los del fisco, y
serviran para cumplir de forma adecuada los fines de su creacion y sus funciones (...)".

En este sentido, el articulo 370 de la CRE identifica al IESS como una entidad auténoma,
responsable de la prestacion de las contingencias del seguro universal obligatorio a sus afiliados.
En igual sentido, el articulo 4 de la LSS reitera que las prestaciones del IESS se financian con los
aportes individuales de los afiliados, asi como con las aportaciones patronales obligatorias de los
empleadores, publicos y privados, la contribucion financiera obligatoria del Estado, entre otros.

Por su parte, el articulo 2 de la LSS establece que son sujetos del Seguro Universal Obligatorio
de sus Afiliados todas las personas que perciben ingresos por la ejecucion de una obra o la
prestacion de un servicio fisico o intelectual, con relacion laboral o sin ella; en particular: a) el
trabajador en relacion de dependencia; b) el trabajador autonomo; c¢) el profesional en libre
ejercicio; d) el administrador o patrono de un negocio; ¢) el duefio de una empresa unipersonal;
/) el trabajador independiente; g) las personas que realicen trabajo del hogar no remunerado; y,
h) las demas personas obligadas a la afiliacion del Seguro Universal Obligatorio de sus Afiliados
en virtud de leyes o decretos especiales.

El articulo 9 numerall de la LSS define al trabajador en relacién de dependencia como “(...)
empleado, obrero, servidor publico, y toda persona que presta un servicio o ejecuta una obra,
mediante un contrato de trabajo o un poder especial o en virtud de un nombramiento extendido
legalmente, y percibe un sueldo o salario, cualquiera sea la naturaleza del servicio o la obra, el
lugar de trabajo, la duracion de la jornada laboral y el plazo del contrato o poder especial o
nombramiento,;”. A su vez, la letra a) del articulo 10 dispone que “el trabajador en relacion de
dependencia estard protegido contra todas las contingencias enunciadas en el articulo 3 de esta
Ley,”.

El articulo 11 LSS prescribe que, para efectos del calculo de las aportaciones al Seguro Universal
Obligatorio de sus Afiliados, se entendera que la materia gravada es “fodo ingreso susceptible de
apreciacion pecuniaria, percibido por la persona afiliada, o en caso del trabajador no
remunerado del hogar, por su unidad economica familiar.”

13
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El articulo 73 de la LSS dispone que el empleador esta obligado, bajo su responsabilidad y sin
necesidad de reconvencion, a inscribir al trabajador o servidor como afiliado del Seguro Universal
Obligatorio de sus Afiliados desde el primer dia de labor, y a remitir al IESS el aviso de entrada
dentro de los primeros quince (15) dias, con excepcion de los empleadores del sector agricola que
estan exentos de remitir los avisos de entrada y salida. En su inciso quinto establece la exclusion
del cobro de multas por concepto de mora e intereses, asi como de responsabilidad patronal, a las
personas que realizan trabajo no remunerado del hogar, a los miembros de la unidad econdémica
familiar y a los trabajadores autonomos de la cultura.

De este modo, el pago oportuno de las aportaciones y demas rubros constituye una obligacion
juridica esencial para la sostenibilidad financiera del sistema de seguridad social. En caso de
mora, el articulo 89 de la LSS establece el recargo de intereses al empleador y el articulo 100
prohibe la exoneracion de intereses, multas y demas recargos causados por la mora en el pago de
aportes, fondos de reserva y descuentos que ordenare el IESS.

Por su parte, los articulos 1567 y 1575 del Codigo Civil prescriben, respecto de la mora en el
cumplimiento de obligaciones, lo siguiente:

“Art. 1567.- El deudor esta en mora:

1. Cuando no ha cumplido la obligacion dentro del término estipulado, salvo que la ley,
en casos especiales, exija que se requiera al deudor para constituirle en mora,

2. Cuando la cosa no ha podido ser dada o ejecutada sino dentro de cierto espacio de
tiempo, y el deudor lo ha dejado pasar sin darla o ejecutarla; y,

3. En los demas casos, cuando el deudor ha sido judicialmente reconvenido por el
acreedor.

Art. 1575.- Si la obligacion es de pagar una cantidad de dinero, la indemnizacion de
perjuicios por la mora estd sujeta a las reglas siguientes:

1. Se siguen debiendo los intereses convencionales, si se ha pactado un interés superior
al legal, o empiezan a deberse los intereses legales, en el caso contrario; quedando,
sin embargo, en su fuerza las disposiciones especiales que autoricen el cobro de los
intereses corrientes, en ciertos casos,

2. El acreedor no tiene necesidad de justificar perjuicios cuando solo cobra intereses.

En tal caso basta el hecho del retardo;

Los intereses atrasados no producen interés; A

4. La regla anterior se aplica a toda especie de rentas, canones y pensiones
periodicas.”

“w

De lo expuesto se observa que: i) son sujetos de proteccion del denominado Seguro Universal
Obligatorio de sus Afiliados en calidad de afiliados, todas las personas que perciben ingresos por
la ejecucion de una obra o la prestacion de un servicio fisico o intelectual, con relacion laboral o
sin ella, en particular el trabajador en relacion de dependencia, con empleador publico o privado;
ii) el empleador esta obligado a afiliar al trabajador desde el primer dia y a efectuar oportunamente
los pagos correspondientes; iii) el incumplimiento de tales obligaciones genera la mora patronal,
con el correspondiente recargo de intereses y sin posibilidad de exoneracion; y, iv) dichos
intereses se devengan desde que las obligaciones se vuelven exigibles, es decir, una vez vencido
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el plazo legal para cumplir con la afiliacion y el pago de aportaciones, conforme a lo dispuesto en
el articulo 73 de la LSS.

2.2. Régimen juridico aplicable a los educadores comunitarios. —

El régimen juridico aplicable a los educadores comunitarios, inicialmente regulado en la Ley de
Bonificacion para Educadores Comunitarios (Ley No. 122) y sus reformas, y posteriormente
modificado por la LORLOEI en 2021, fue examinado por la Procuraduria General del Estado en
los oficios No. 04850, de 15 de diciembre de 2023, y No. 08462, de 30 de agosto de 2024, que
atendieron las consultas formuladas por el MINEDUC vy el IESS, respectivamente, en relacion
con la aplicacion de la Disposicion Transitoria Primera de la LORLOEI (actual Disposicion
Transitoria Cuadragésima Tercera de la Codificacion de la LOEI).

El pronunciamiento contenido en el oficio No. 04850, de 15 de diciembre de 2023, emitido en
atencion de una consulta del MINEDUC, preciso lo siguiente:

“Al respecto, es oportuno considerar que el personal del magisterio, a la época en que
se expidio la Ley 122, se encontraba sujeto a la Ley de Carrera Docente y Escalafon del
Magisterio Nacional (en adelante, “LCD”), que fue reformada en varias ocasiones y
posteriormente derogada en 2011 por la Ley Organica de Educacion Intercultural (en
adelante, “LOEI”), vigente en la actualidad con reformas.

La LCD en su momento no regulo la figura de los docentes comunitarios, siendo que al
expedirse la LOEI se incluyo una transitoria, que actualmente corresponde a la
Trigésima Novena, que faculto su ingreso al sistema educativo, condiciondndolo a la
obtencion de titulo y el cumplimiento de los requisitos para el ingreso al magisterio
(...)” (énfasis afiadido).

En igual sentido, el oficio No. 08462, de 30 de agosto de 2024, reitero:

“De lo expuesto se desprende que: i) los educadores comunitarios, incluidos aquellos
que siendo docentes fiscales realizaron dicha actividad en forma adicional, estaban
sujetos a la Ley No. 122; y, ii) a partir de la promulgacion de la LOEI en 2011, el
ingreso de los educadores comunitarios al sistema educativo estuvo condicionado a la
obtencion del titulo profesional en materia educativa, al cumplimiento de los requisitos
de ingreso al magisterio y al concurso de méritos y oposicion, en el que recibirian un
puntaje adicional” (énfasis afiadido).

Respecto de las obligaciones del MINEDUC frente al IESS por concepto de aportes y fondos de
reserva, ambos pronunciamientos analizaron los criterios juridicos divergentes sostenidos por
dichas entidades, asi como la suspension de la LORLOEI dispuesta por la Corte Constitucional
durante la sustanciacion de la accion de inconstitucionalidad (causas acumuladas No. 32-21-IN/21
y 34-21-IN/21), cuya sentencia fue notificada el 11 de agosto de 2021.

Sobre esta base, la Procuraduria concluyo en el oficio No. 04850 que:

“De lo expuesto se aprecia que: i) La Disposicion Transitoria Primera de la LORLOEI
establecio dos plazos, uno de 60 dias y otro de 30 dias, respectivamente, contados desde
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la promulgacion de esa ley y desde el vencimiento del primer plazo, para realizar una
serie de acciones coordinadas entre el MINEDUC, el IESS y el MEF, a fin de verificar
documentalmente ‘la relacion laboral que existio en el desempeiio de funciones como
docentes comunitarios’, ‘actualizar los valores adeudados’, realizar ajustes y traspasos
presupuestarios, y efectuar el pago, ii) La sentencia No. 32-21-IN/21 y acumulado (34-
2I-IN), de 11 de agosto de 2021, establecio los parametros aplicables para la vigencia
de la LORLOEL iii) el plazo de 60 dias previsto en la Disposicion Transitoria primera
de la LORLOEI vencio el 10 de septiembre de 2021 y el de 30 dias vencio el 11 de
octubre de 2021, tomando en consideracion que la ley fue promulgada el 19 de abril de
2021, se suspendio su vigencia el 20 de mayo de 2021 y la sentencia 32-21-IN/21 se
notifico el 11 de agosto de 2021. (énfasis ariadido y el resaltado corresponde al texto
citado) (...)” (énfasis afiadido).

En igual sentido, el pronunciamiento No. 08462 puntualiz6 que:

“..)

3. El Ministerio de Educacion tiene la obligacion de afiliar a los educadores
comunitarios al IESS. (...)

4. El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social genero glosas y titulos de crédito que
contienen obligaciones de aportes y fondos de reserva, emitidos en contra del Ministerio
de Educacion por no afiliar a los educadores comunitarios. El detalle de las glosas y
titulos de crédito constan en los oficios Nros. 13111700-362 y No. 13111700R-9440 de
fechas 29 de mayo de 2009 y 23 de febrero de 2010, respectivamente.

5. La Disposicion Transitoria Primera de la LORLOEI establecio dos plazos, uno de
60 dias y otro de 30 dias, respectivamente, contados desde la promulgacion de la
referida ley. En_caso de que el pago se haya realizado dentro de los plazos antes
indicados, no se generaria interés alguno a favor del IESS ni responsabilidad patronal;
(subrayado corresponde al texto citado y énfasis afiadido).

6. La mora en el envio de aportes, fondos de reserva y descuentos por préstamos
quirografarios, hipotecarios y otros dispuestos por el IESS causaran un interés (...).

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta, se concluye que, de conformidad con lo
previsto en los articulos 6, 7, 1567 y 1575 del CC, la Disposicion Transitoria Primera de
la LORLEOIL 89 y 100 de la Ley de Seguridad Social, corresponde al IESS cobrar los
intereses de mora a partir del momento en que las obligaciones patronales se hayan
vuelto exigibles, siempre y cuando el empleador haya perdido el derecho de acogerse a
la remision de intereses por no haber realizado el pago dentro de los plazos previstos
en la disposicion transitoria antes indicada.” (énfasis anadido).

De lo expuesto se aprecia que: i) los docentes comunitarios estuvieron inicialmente regulados
por la Ley 122, distinta de la Ley de Carrera Docente, ambas promulgadas antes de la CRE; ii)
la LOEI expedida en 2011, faculté el ingreso al magisterio de los docentes comunitarios o
populares, pero lo condiciond a la obtencion del titulo y al cumplimiento de otros requisitos, entre
ellos el concurso de méritos; #ii) la Disposicion Transitoria Primera de la LORLOEI establecio
plazos perentorios para verificar la relacion laboral, actualizar valores, realizar ajustes
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presupuestarios y efectuar los pagos correspondientes sin intereses, siempre que se cumpliera
dentro del plazo legal; y, iv) la remision de intereses prevista en la disposicion transitoria tuvo
caracter excepcional y condicionado, aplicable siempre que se hayan realizado los pagos dentro
de los plazos establecidos.

2.3. Caracteristicas de una obligacién exigible. -

Sin perjuicio de las reglas en el Codigo Civil previamente citadas, la naturaleza de la exigibilidad
de una obligacioén juridica también se encuentra regulada en el Cddigo Organico Administrativo
(en adelante “COA”), en lo relativo al ejercicio de la facultad coactiva de las instituciones publicas
que ostentan dicha competencia, asi como en la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Una obligacion exigible es aquella que confiere al acreedor el derecho a requerir su cumplimiento
por las vias administrativas o judiciales previstas en el ordenamiento juridico. En el ambito
publico, las entidades que son titulares de la accion coactiva, como el IESS, solo pueden ejercerla
respecto de obligaciones determinadas y actualmente exigibles, conforme lo dispone el articulo
267 del COA:

“Unicamente las obligaciones determinadas y actualmente exigibles, cualquiera sea su
fuente o titulo, autorizan a la administracion publica a ejercer su potestad de ejecucion
coactiva.

La obligacion es determinada cuando se ha identificado a la o al deudor y se ha fijado
su medida” (énfasis anadido).

Con relacion a los requisitos que una obligacion establecida por la ley debe cumplir para ser
exigible, a efectos de proponer una accion de incumplimiento, seglin lo prescrito por el articulo
52 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional’” (en adelante,
“LOGJCC?”), es ilustrativo lo expuesto por la Corte Constitucional en el sentido de que una
obligacion es “exigible, al no mediar plazo o condicion que esté pendiente de verificarse ™. Asi
también, manifestd que: “33. Como ha sido establecido, para corroborar la existencia de la
obligacion, se debe verificar estos elementos: (i) el titular del derecho, (ii) el contenido de la
obligacion; y, (iii) el obligado a ejecutar. (...)°” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: i) una obligacion juridica se considera exigible cuando su sujeto,
objeto y cuantia se encuentran determinados y ha vencido el plazo legal o convencional para su
cumplimiento, conforme a lo previsto en el articulo 267 del COA y en la jurisprudencia de la
Corte Constitucional; y, i) la exigibilidad implica el derecho del acreedor a requerir el
cumplimiento de la obligacion por las vias administrativas o judiciales pertinentes, siempre que
la deuda esté determinada.

7 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
8 Corte Constitucional, Sentencia No. 37-13-AN/19, parr. 39.
% Corte Constitucional, Sentencia 40-13-AN/21 y acumulado.
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2.4. Codificacion de la LOEI. -

Con posterioridad a los pronunciamientos emitidos por esta Procuraduria General del Estado,
citados en el acapite anterior, se promulg6 la Codificacion de la Ley Organica de Educacion
Intercultural (en adelante “Codificacion LOET”), que derogo6 la LORLOEL

En el caso que motiva la presente consulta, se advierte que las normas relacionadas con la
obligacion de MINEDUC de cubrir los aportes a la seguridad social adeudados al IESS por los
educadores comunitarios o populares constan en la Disposicion Transitoria Cuadragésima Tercera
de la Codificacion LOEI. Al efecto, es necesario citar lo que la Disposicion Transitoria
Cuadragésima Tercera de la Codificacion LOEI (igual a la Disposicion Transitoria Primera de la
LORLOEI — materia de la consulta —) dispone:

“CUADRAGESIMA TERCERA.- La Constitucion de la Republica establece la
responsabilidad del Estado de garantizar el derecho a la seguridad social de los
educadores comunitarios y populares para cuyo efecto se obliga a:

Dentro de sesenta dias plazo, contados a partir de la promulgacion de la presente Ley,
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social conforme sus atribuciones legales,
impulsard las acciones de cobro de las glosas y titulos de crédito que contienen
obligaciones de aportes y fondos de reserva, emitidos en contra del Ministerio de
Educacion (correspondiente a trece provincias, por no afiliar a educadores comunitarios
o populares, de acuerdo con los detalles que constan en los oficios No. 13111700-362 y
No. 13111700 R-9440 de fechas 29 de mayo de 2009 y 23 de febrero de 2010,
respectivamente, expedidos por el Departamento de Afiliacion y Control Patronal de la
Direccion Provincial de Pichincha del IESS).

Para el cumplimiento de lo dispuesto en la letra a), el Ministerio de Educacion en
coordinacion con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social actualizard los valores
adeudados a la fecha, lo cual, servira de base para que el Ministerio de Economia y
Finanzas realice de manera inmediata los ajustes y traspasos presupuestarios para el
pago correspondiente, dentro de los sesenta dias dispuestos,

Dentro del mismo plazo de sesenta dias, el Ministerio de Educacion y el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, validara de manera obligatoria con las organizaciones
representativas de los educadores comunitarios o populares a nivel nacional, el catastro
y los valores monetarios que garantizaran el derecho a la seguridad social para aquellos
educadores comunitarios o populares que acrediten su condicion y para quienes se
encuentren en tramite de verificacion de sus documentos ante el IESS.

La informacion mencionada en la letra c, servird de base para que el Ministerio de
Economia y Finanzas realice las reformas, ajustes, el traspaso presupuestario necesario
v la asignacion de los recursos para cancelar las obligaciones de pago a los educadores
comunitarios, dentro del plazo de 30 dias inmediatamente posteriores a los sesenta dias
mencionados en los incisos anteriores.

El Ministerio de Educacion dentro del plazo previsto en la letra a) podra en su calidad
de empleador deudor para con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, conforme
al articulo 91 de la Ley de Seguridad Social, publicada en Registro Oficial Suplemento
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465 de 30 de noviembre del 2001 celebrar convenios de purga de mora patronal
debidamente garantizados o acuerdos de pagos parciales, conforme el Reglamento de
Aseguramiento, Recaudacion y Gestion de Cartera, contenido en la Resolucion No. C.D.
516, expedida por el Consejo Directivo del IESS, publicada en Registro Oficial, Edicion
Especial 687 de 15 de agosto del 2016, que contengan las obligaciones patronales
respecto a los educadores populares o comunitarios, cuyos derechos han sido
reconocidos como sujetos de proteccion conforme lo establece el articulo 2 de la Ley de
Seguridad Social.

El pago de aportes atrasados que se haga exclusivamente dentro de los plazos previstos
en las letras a. y c., no generard interés alguno a favor del IESS, ni responsabilidad
patronal.

En caso que el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Economia y Finanzas
incurrieren en mora del pago de aportes, fondos de reserva y mas descuentos al Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, conforme lo establece el articulo 90 de la Ley de
Seguridad Social, el Contralor General del Estado, a solicitud del IESS, ordenard el
bloqueo de fondos y la inmediata retencion y entrega al Instituto de una cantidad igual
al monto de la liquidacion que, conjuntamente con la solicitud, presentara éste. Esta
medida no limitara la facultad del IESS de perseguir el cobro de lo adeudado mediante
la accion coactiva.

Las acciones mencionadas en el inciso anterior solamente se interrumpiran si tales
entidades suscribieron convenios de purga de mora patronal, debidamente garantizados.

La mora en el pago de aportes, fondos de reserva y otros descuentos dispuestos por el
1ESS en perjuicio de los educadores comunitarios y populares, causard un interés
equivalente al mdximo convencional permitido por el Banco Central del Ecuador, a la
fecha de liquidacion de la mora, incrementado en cuatro puntos conforme lo establece el
articulo 89 de la Ley de Seguridad Social.

En caso de fallecimiento de la o el educador comunitario y popular que tenga a su favor
un titulo de crédito o una glosa, los derechohabientes podran cobrar el valor
correspondiente a los fondos de reserva, actualizados a la fecha, incluidos los intereses
generados por mora; asi como acceder a los otros beneficios sociales, para lo cual,
Jjustificaran ante el IESS, el derecho a recibir los beneficios conforme a la ley.

El incumplimiento de lo establecido en la presente disposicion transitoria sera
sancionado con la destitucion de la autoridad y de las servidoras y servidores publicos
remisos de su obligacion, conforme los procedimientos establecidos en la Constitucion y
la ley.

El ente rector verificara la relacion laboral que existio en el desemperio de funciones
como docentes comunitarios por todos los medios verificables dentro de la Cartera de
Estado correspondiente sin solicitar nueva documentacion a los profesores o herederos.
En el caso que no exista documentos de verificacion que prueben la relacion laboral, se
solicitard y aceptard una declaracion juramentada ante Notario Publico en la cual la o
el docente comunitario junto a dos testigos declararan que desemperiaron esas funciones,
especificando el lugar donde lo realizaron.
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Este documento solemne bastarad para el pago inmediato de haberes y de reconocimiento
de seguridad social; toda vez que es responsabilidad de la persona declarante caer en
perjurio. Si se llegase a demostrar que incurrio en perjurio, el ente rector debera
proceder conforme a la ley.”

En este sentido, los titulos de crédito y glosas emitidos por el IESS tenian un primer plazo, esto
es, dentro de los sesenta (60) dias contados a partir de la promulgacion de la referida ley, para
actualizar los valores adeudados a la fecha y validar el catastro y valores monetarios percibidos
por los educadores comunitarios o populares. Una vez determinada la deuda, la misma disposicion
transitoria previd la necesidad de realizar los ajustes presupuestarios necesarios para asignar los
recursos que permitan efectuar el pago.

Por otra parte, el segundo plazo (30 dias contados desde el vencimiento del primer plazo), se
estableci6 para que el MINEDUC realice el pago al IESS o celebre convenios de pago para purgar
la mora ya identificada en la propia norma, previéndose en forma expresa que dicho pago “no
generara interés alguno a favor del IESS, ni responsabilidad patronal”.

En consecuencia, se concluye que la Codificacion LOEIL al incorporar como Disposicion
Transitoria Cuadragésima Tercera el texto integro de la antigua Transitoria Primera de la
LORLOEI, mantiene inalteradas las condiciones, plazos y efectos previstos en esta tltima.

Del anélisis efectuado a lo largo del presente se concluye que: i) la calidad de empleador de una
entidad del Estado respecto de sus servidores o trabajadores se configura cuando existe una
relacion de dependencia legitimamente establecida, conforme a los requisitos previstos en el
régimen juridico aplicable; ii) la actual Disposicion Transitoria Cuadragésima Tercera de la
Codificacion LOEI no cre6 una nueva obligacion patronal, sino que reconocié expresamente la
existencia de una deuda previa del MINEDUC frente al IESS derivada de la omision de afiliacion
y aportes respecto de los educadores comunitarios o populares (la cual ya habia sido determinada
también por el IESS mediante oficios 13111700-362 y 13111700R-944); iij) dicha norma
establecid condiciones y plazos especificos (60 y 30 dias, respectivamente) para que se verifique
el catastro de educadores comunitarios, actualicen los valores adeudados y efectien los pagos o
suscriba convenios de purga de mora patronal, pudiendo acogerse a una remisioén excepcional de
intereses y responsabilidades patronales, siempre que lo anterior se haya realizado dentro del
plazo previsto en la ley; iv) en consecuencia, la LORLOEI no constituy6 la obligacion, sino que
otorgod una via y un plazo temporal para extinguirla sin intereses; y, v) al no haberse efectuado el
pago dentro del régimen de remision, la deuda continué plenamente vigente y exigible,
continuandose asi con la acumulacion de intereses, aplicables desde el incumplimiento de las
obligaciones derivadas de las relaciones laborales originadas con los profesores comunitarios y
populares.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con la disposicion transitoria
cuadragésima tercera de la Codificacion de la Ley Organica de Educacion Intercultural, cuyo
texto reproduce las regulaciones contenidas inicialmente en la Disposicion Transitoria Primera de
la LORLOETI, se desprende que el legislador ya reconocid la existencia de obligaciones patronales
previas — determinadas por el IESS — a cargo del Ministerio de Educacion respecto de los
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educadores comunitarios o populares, derivadas de la relacion laboral que éstos mantuvieron con
dicha cartera de Estado.

De conformidad con los principios de irrenunciabilidad y obligatoriedad de la seguridad social y
proteccion efectiva de los derechos laborales previstos en los articulos 33 y 34 de la Constitucion,
la existencia de la relacion de trabajo genera, por si misma, la obligacion del Estado de garantizar
la afiliacion y el pago de los aportes al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, con
independencia del ingreso al sistema educativo como parte del Magisterio. En consecuencia, la
omisién de afiliacidon no extingue la obligacién patronal ni la exonera de los efectos derivados del

incumplimiento.

No obstante, la disposicion transitoria antes citada establecidé un régimen excepcional de
regularizacion, que concedid al Ministerio de Educacién, en su calidad de empleador deudor
frente al IESS, un plazo determinado para ulteriormente celebrar convenios de purga de mora
patronal. Es decir, si el pago se hubiese efectuado dentro del periodo establecido en la ley, se
habrian condonado intereses, configurandose asi una remision condicionada de los recargos
previstos en la Ley de Seguridad Social.

En consecuencia, atendiendo al caracter irrenunciable del derecho a la seguridad social, los
intereses, rendimientos y responsabilidades patronales se deben calcular desde el momento en que
la obligacion de pagar los aportes patronales vencio. Asi, dichos efectos solo se interrumpen o
extinguen respecto de quienes se acogieron y cumplieron integramente con el régimen
excepcional de remision previsto en la Disposicion Transitoria Primera de la LORLOEI, hoy
Transitoria Cuadragésima Tercera de la Codificacion de la LOEI A contrario sensu, al no haberse
acogido y cumplido la Disposicion Transitoria antes indicada, no es posible la condonacion de
los intereses.

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

Atentamente,

i Juan Carlos Larrea
T Valencia

Time Stamping
V' security Data

H
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Mgs. Francisco Abad Guerra
Director General del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social - IESS.
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Oficio N° 13814

Quito, D.M., 09 de noviembre de 2025

Magister

Francisco Xavier Abad Guerra

DIRECTOR GENERAL

INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. IESS-DG-2025-0643-0, de 27 de octubre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formularon las siguientes
consultas:

1. “;La instalacion del Consejo Directivo del IESS con la presencia de por lo menos dos
(2) de sus miembros es juridicamente vidlida para la adopcion de decisiones,
considerando la antinomia existente entre el articulo 28 reformado (dos de tres
miembros) y el articulo 28 numeral 3 (tres miembros)?

2. ;Cudndo se configura la mayoria absoluta necesaria para la adopcion de resoluciones
validas del Consejo Directivo, considerando la posibilidad de sesionar con dos
miembros presentes?

3. ¢En qué casos procede la aplicacion del voto dirimente por parte del Presidente del
Consejo Directivo, de conformidad con la Codificacion del Reglamento Interno
Sustitutivo de Funcionamiento y Sesiones del Consejo Directivo (Resolucion C.D.
615)?

4. ;Resulta aplicable al Consejo Directivo del IESS el principio establecido por la
Procuraduria General del Estado en el Oficio Nro. 11577, conforme al cual el quorum
debe calcularse sobre los miembros en funciones y no sobre la totalidad estructural
prevista, a fin de garantizar la continuidad institucional y la eficacia administrativa?”.

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

El informe juridico que acompafia la consulta, contenido en memorando No. IESS-PG-2025-
1169-M, de 25 de octubre de 2025, suscrito por la Procuradora General del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (en adelante, “IESS”), cit6 los articulos 3, 32, 34, 66 numeral 2, 76 numeral
7, letra 1), 82, 213, 226, 367, 368 y 370 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en
adelante, “CRE"); 3,4, 5, 14,22, 53, 54 y 55 del Codigo Organico Administrativo? (en adelante,
“C0A™); 16,18, 19, 20,26,27,28,28.2 y 29 de la Ley de Seguridad Social® (en adelante, “LSS”);
10 numeral 1.1.1, letra h) del Reglamento Organico Funcional del Instituto Ecuatoriano de

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COA, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
3 LSS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 465 de 30 de noviembre de 2001.
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Seguridad Social* (en adelante, “Reglamento Orgdnico Funcional del IESS”);y, 2,13y 28 de la
Codificacion del Reglamento Interno Sustitutivo de Funcionamiento y Sesiones del Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social® (en adelante, “Reglamento de Sesiones
del Consejo Directivo del IESS”). Con base en este marco normativo, la Procuraduria
Institucional del IESS concluyo:

“3.2.- ARGUMENTACION JURIDICA

La Constitucion de la Republica del Ecuador esta compuesta por su bloque de
constitucionalidad conforme con lo prescrito en los articulos 76, 82 y 226. Ademas la
Norma Suprema, en los articulos 32 y 34 determinan que el Estado garantizard el
derecho a la salud y a la Seguridad Social.

Respecto a la Seguridad Social, la Carta Magna seniala que el sistema de Seguridad
Social comprendera las entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y
prestaciones de seguridad social, y funcionard con base en criterios de sostenibilidad,
eficiencia, celeridad y transparencia. El Estado normard, regulara y controlara las
actividades relacionadas con la seguridad social, encargado de esta competencia al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, entidad autonoma regulada por la ley, sera
responsable de la prestacion de las contingencias del seguro universal obligatorio a sus
afiliados.

En virtud de lo mencionado, el Cédigo Organico Administrativo, establece que las
actuaciones administrativas se realizan en funcion del cumplimiento de los fines previstos
para cada organo o entidad publica, en el ambito de sus competencias, para lo cual
deberan aplicaran (sic) las medidas que faciliten el ejercicio de los derechos de las
personas, conllevando asi a satisfacer oportuna y adecuadamente las necesidades y
expectativas de las personas, con criterios de objetividad y eficiencia, en el uso de los
recursos publicos.

Asi también, el referido cuerpo normativo, establece que la actuacion administrativa se
sometera a la Constitucion de la Republica del Ecuador, a los instrumentos
internacionales, a las leyes, a los principios, actuando ast bajo los principios de certeza
y previsibilidad.

Por su parte, el Codigo ibidem, se refiere al régimen juridico que estara compuesto por
organos colegiados que estardn integrados en numero impar y con un minimo de tres
personales, pudiendo ser naturales o juridicas.

En referencia a la disposicion constitucional enmarcada a la seguridad social bajo
competencia exclusiva del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, la Ley de
Seguridad Social dispone que estara sujeto a las normas del derecho publico, y regird su
organizacion y funcionamiento por los principios de autonomia, division de negocios,
desconcentracion  geogrdfica,  descentralizacion  operativa,  control  interno
descentralizado y jerarquico, rendicion de cuentas por los actos y hechos de sus

4 Reglamento Funcional del IESS, expedido mediante Resolucion C. D. 535, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial
No. 5 de 01 de junio de 2017. Ultima reforma: 25 de marzo de 2025.

3 Reglamento de Sesiones del Consejo directivo del IESS, expedido mediante Resolucion C. D. 615, publicada en el Cuarto
Suplemento del Registro Oficial No. 387 de 08 de febrero de 2021.
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autoridades, y garantia de buen gobierno, otorgando a éste autonomia normativa,
técnica, administrativa, financiera y presupuestaria, la ejercera el IESS a través del
Consejo Directivo, mediante la aprobacion de normas técnicas y la expedicion de
reglamentos y resoluciones que seran de aplicacion obligatoria en todos los organos y
dependencias del Instituto.

Para el ejercicio de la competencia indicada, la Ley de Seguridad Social, dispone que
los organos de gobierno y direccion al Consejo Directivo, Director General y Directores
Provinciales. El Consejo Directivo, es el organo mdximo de gobierno del IESS,
responsable de las politicas para la aplicacion del Seguro Universal Obligatorio de sus
Afiliados. Tiene por mision la expedicion de las normativas de organizacion y
funcionamiento de los seguros generales administrados por el IESS, el planeamiento
estratégico del ahorro previsional, la regulacion y supervision de las direcciones de los
seguros generales y especiales aplicados por el IESS, y la fiscalizacion de los actos de la
administracion del IESS.

El mdximo organo de gobierno del IESS, estara integrado por un vocal que represente a
los afiliados en relacion de dependencia publicos y privados, los afiliados sin relacion
de dependencia y las personas jubiladas; un vocal en representacion de los empleadores;
vy, un vocal en representacion de la Funcion Ejecutiva, quien sera designado por el
Presidente de la Republica mediante Decreto Ejecutivo, ademads tendra la cualidad de
ser el voto dirimente en caso de contraposicion de los demas vocales.

El Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social debera instalar sus
sesiones con la presencia de al menos dos de sus tres vocales miembros, siendo
responsabilidad de la secretaria de dicho Consejo la confirmacion de asistencia y demas
temas relacionados para garantizar la presencia de los vocales.

Ahora bien, para regular el funcionamiento del Consejo Directivo, éste en ejercicio de
sus atribuciones y competencias, resolvio expedir la Codificacion del Reglamento Interno
Sustitutivo de Funcionamiento y Sesiones del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, la cual establece que el maximo organo de gobierno sesionara con
la presencia de por lo menos dos de sus miembros, incluido el Representante Principal o
Alterno designado por la Funcion Ejecutiva.

Para el efecto de la votacion sobre los asuntos tratados en las sesiones de Consejo
Directivo, el Presidente cuando considere que una mocion o asunto hubiere sido
suficientemente tratado, finalizard el debate y dispondra que por Secretaria se recepte la
votacion, la misma que serd nominal en todos los casos.

IV.- ABSOLUCION DE CONSULTA

Por las consideraciones expuestas y en uso de mis atribuciones y competencias atiendo
su consulta, indicando lo siguiente:

1.- En respuesta a su primera pregunta indico lo siguiente:
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Es juridicamente viable la instalacion del Consejo Directivo con la presencia de por los
(sic) menos 2 (dos) de sus 3 (tres) vocales, por asi disponer el articulo 28 de la Ley de
Seguridad Social.

2.- En respuesta a su segunda pregunta manifiesto lo siguiente:

El Consejo Directivo al estar regido por el principio de tripartirismo (sic), su mayoria
estaria conformada al contar con la presencia de 2 (dos) de sus 3 (tres) miembros, por
asi disponer el articulo 28 de la Ley de Seguridad Social.

3.- En respuesta a su tercera pregunta sefnialo:

El voto dirimente, facultad otorgada al Presidente del Consejo Directivo, unica y
exclusivamente se aplica en caso de existir controversia para aprobacion del tema
tratado, es decir, cuando exista un empate, circunstancia en la cual se observara lo
sefialado en el segundo inciso del articulo 28 de la CODIFICACION DEL
REGLAMENTO INTERNO SUSTITUTIVO DE FUNCIONAMIENTO Y SESIONES DEL
CONSEJO DIRECTIVO DEL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL
EXPEDIDA MEDIANTE RESOLUCION C. D. 615.

4.- En respuesta a su cuarta pregunta manifiesto:

Efectivamente, a efecto de tutelar los derechos de los afiliados, derechohabientes,
beneficiarios y empleadores, el Consejo Directivo tiene la obligacion de sesionar de
manera permanente, razon por la cual, aplica en todo sentido el pronunciamiento
vinculante emitido por la Procuraduria General del Estado mediante oficio Nro. 11577
de 26 de mayo de 2025, a fin de velar por el cumplimiento del principio de eficiencia
administrativa”.

2.- Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de las consultas, el analisis desarrollara los
siguientes apartados: i) la naturaleza y conformacion del Consejo Directivo del IESS; y, i) de las
decisiones del Consejo Directivo del IESS y el voto dirimente de su presidente.

2.1. Naturaleza y conformacion del Consejo Directivo del IESS. -

De acuerdo con el articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias y servidores publicos Gnicamente ejerceran las competencias y facultades que les
hayan sido atribuidas por la Constitucion y la ley. Este principio de juridicidad se complementa
con el articulo 82 ibidem, que garantiza el derecho a la seguridad juridica, sustentado en la
existencia de normas juridicas previas, claras y publicas, aplicadas por autoridades competentes.

En el marco de los derechos sociales, el articulo 34 de la CRE dispone que la seguridad social es
un derecho irrenunciable de todas las personas, y un deber primordial del Estado, regido por los
principios de solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiariedad,
suficiencia, transparencia y participacion. A su vez, el numeral 2 del articulo 66 reconoce el
derecho de las personas a la seguridad social y a otros servicios sociales necesarios; mientras que
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el numeral 6 del articulo 261 asigna al Estado central la competencia exclusiva sobre las politicas
de educacion, salud, seguridad social y vivienda.

El articulo 368 de la CRE establece que el sistema de seguridad social comprendera “las
entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones de seguridad social, y
funcionard con base en criterios de sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia”. Por su
parte, el articulo 370 determina que IEES, como entidad auténoma regulada por la ley, es
responsable de la prestacion de las contingencias del Seguro Universal Obligatorio a sus afiliados.

En ese contexto, el articulo 16 de la LSS define al IESS como una “entidad publica
descentralizada de caracter autonomo (...), dotada de autonomia normativa, técnica,
administrativa, financiera y presupuestaria, con personeria juridica y patrimonio propio”. Su
objeto indelegable es la prestacion del Seguro Universal Obligatorio en todo el territorio nacional,
segun los principios de “autonomia, division de negocios, desconcentracion geogrdfica,
descentralizacion operativa, control interno descentralizado y jerarquico, rendicion de cuentas
y garantia de buen gobierno”. Asimismo, el articulo 18 ibidem incorpora a su organizacion los
principios de “independencia, transparencia, celeridad, probidad, certeza, eficacia, eficiencia,
calidad y otros que la ley determine para la administracion publica”.

El articulo 20 de la LSS establece que son drganos de gobierno y direccion superior del IESS: “a.
El Consejo Directivo, b. La Direccion General; y, c¢. La Direccion Provincial”. De acuerdo con
el articulo 26 ibidem, el Consejo Directivo del IESS es el “drgano mdaximo de gobierno del IESS,
responsable de las politicas para la aplicacion del Seguro Universal Obligatorio de sus
Afiliados”, cuya mision es la “expedicion de las normativas de organizacion y funcionamiento
de los seguros generales administrados por el IESS, el planeamiento estratégico del ahorro
previsional, la regulacion y supervision de las direcciones de los seguros generales y especiales
aplicados por el IESS, y la fiscalizacion de los actos de la administracion del IESS” (énfasis
afnadido)

Concordante con lo anterior, el articulo 10, numeral 1.1.1 del Reglamento Organico Funcional
del IESS reitera que “El Consejo Directivo es el organo mdximo de gobierno del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, cuenta con sus competencias y atribuciones determinadas en
los articulos 25, 26 y 27 de la Ley de Seguridad Social”.

Antes de abordar el quérum y la validez de sus decisiones, conviene precisar que, conforme al
articulo 53 del COA, “Los drganos colegiados se sujetan a lo dispuesto en su regulacion
especifica y este Codigo”, y que “se integran en nitmero impar y con un minimo de tres
personas naturales o juridicas” (énfasis afiadido). Asi, el articulo 28 de la LSS establece que el

Consejo Directivo del IESS esta conformado por:

“a. Un vocal que represente a los dfiliados en relacion de dependencia publicos y
privados; los afiliados sin relacion de dependencia y las personas jubiladas.

b. Un vocal en representacion de los empleadores.

c. Un vocal en representacion de la Funcion Ejecutiva, quien serd designado por el
Presidente de la Republica mediante Decreto Ejecutivo.

Cada uno de los miembros principales tendra su respectivo suplente, observando la
paridad de género y alternancia. El periodo de duracion serd de cuatro afios y podran
reelegirse por una sola vez, de forma consecutiva o no.
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El Presidente del Consejo Directivo del IESS, serd el representante de la Funcion
Ejecutiva. El suplente del presidente subrogarad, al presidente en caso de ausencia
temporal o definitiva” (énfasis anadido).

Respecto de la instalacion de las sesiones, el inciso final del mismo articulo 28 dispone que: “El
Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social deberd instalar sus sesiones
con la presencia de al menos dos de sus tres vocales miembros, siendo responsabilidad de la
secretaria de dicho Consejo la confirmacion de asistencia y demas temas relacionados para
garantizar la presencia de los vocales” (énfasis afiadido). En este sentido, y concordante con lo
anterior, el articulo 58 del COA sefiala que para la instalacion de un 6rgano colegiado se requiere
la presencia de al menos la mitad de sus miembros. Por su parte, el articulo 28.3 de la LSS
establece que “El quorum para la instalacion de cada sesion estard conformado con minimo 3
de sus miembros”, disposicion que entra en aparente contradiccion con el inciso final del articulo
28 y con las normas reglamentarias del propio IESS, al exigir la presencia total de los vocales,
cuando el 6rgano se compone precisamente de tres miembros (énfasis afiadido).

En concordancia con la disposicion el articulo 28 de la LSS, el articulo 13 del Reglamento de
Sesiones del Consejo Directivo del IESS prevé que: “El Consejo Directivo sesionard con la
presencia de por lo menos dos (2) de sus Miembros, incluido el Representante Principal o
Alterno designado por la Funcion Ejecutiva”. A su vez, el articulo 23 del mismo reglamento
dispone que, si en el transcurso de una sesion se pierde el quérum reglamentario, esta “se
suspendera la sesion; en cuyo caso se reinstalara la misma, dentro de las veinte y cuatro (24)
horas laborables siguientes” (énfasis afiadido).

Por otra parte, la Disposicion General Unica contenida en el Libro Primero, Titulo II de la LSS,
también sefiala que:

“El Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social sesionard con la

presencia de al menos dos de los tres representantes o vocales que lo componen, esto
con el fin de que se cumpla con el principio del tripartismo y en caso de la ausencia de
un vocal principal a una sesion, la Secretaria del Consejo Directivo principalizara para
el resto de dicha sesion, al vocal suplente, segun el proceso que determina la presente
Ley” (énfasis afiadido).

Finalmente, el articulo 32 de la LSS dispone que el Director General actiia como secretario de las
sesiones del Consejo Directivo, con voz, pero sin voto, y ejerce la representacion legal, judicial y
extrajudicial de la institucion, asi como la titularidad para el ejercicio de la jurisdiccion coactiva,
conforme al articulo 30 del mismo cuerpo legal.

Respecto del quorum para la integracion de los cuerpos colegiados, la Procuraduria General del
Estado, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 000521, de 18 de febrero de 2011,
manifesto:

“Respecto al 'quorum’, el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo
Cabanellas Torres, Tomo VI, 25° Edicion, (pag. 541) expresa que esta voz latina ya
castellanizada, 'Se dice en lenguaje parlamentario y en el de otras asambleas para
referirse al numero de miembros que deben encontrarse presentes para su constitucion,
deliberacion y sobre todo en las votaciones, para eficacia de sus acuerdos...Se refiere
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sin embargo mas bien a cierta mayoria calificada en las votaciones o a un numero
especial de asistentes (al menos la mitad mas uno) para empezar una sesion o junta”.
(Enfasis afiadido)

Cabe sefialar que, segun el articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”), se tendran en cuanta los siguientes métodos y reglas
de interpretacion juridica ordinaria:

“l. Reglas de solucion de antinomias.- Cuando existan contradicciones entre normas
juridicas, se aplicara la competente, la jerdrquicamente superior, la especial, o la
posterior. (...)

4. Interpretacion evolutiva o dinamica.- Las normas se entenderdn a partir de las
cambiantes situaciones que ellas regulan, con el objeto de no hacerlas inoperantes o
ineficientes o de tornarlas contrarias a otras reglas o principios constitucionales.

5. Interpretacion sistemadtica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la
debida coexistencia, correspondencia y armonia. (...)” (Enfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: i) el IESS es una entidad publica descentralizada de caracter
auténomo, dotada de autonomia, con personeria juridica y patrimonio propio; que tiene por objeto
indelegable la prestacion del Seguro Universal Obligatorio de sus Afiliados; ii) sus o6rganos de
gobierno y direccion superior son el Consejo Directivo, la Direccion General y las Direcciones
Provinciales; iii) el Consejo Directivo constituye el 6rgano maximo de gobierno, encargado de
las politicas del Seguro Universal Obligatorio, la expedicion de normas de funcionamiento, la
planificacion estratégica, la supervision de los seguros generales y especiales, y la fiscalizacion
de la gestion administrativa; iv) el Consejo Directivo del IESS esta integrado por tres miembros
principales, uno en representacion de los afiliados en relacion de dependencia, afiliados sin
relacion de dependencia y los jubilados, otro en representacion de los empleadores y el tercero
designado por el Presidente de la Republica, quien ademas presidira el consejo; y, v) conforme al
principio de especialidad y a la Disposicién General Unica de la LSS, el Consejo Directivo del
IESS puede instalar validamente sus sesiones con la presencia de al menos dos de sus tres
miembros

2.2. De las decisiones del Consejo Directivo del IESS y del voto dirimente de su Presidente.

El articulo 1 del Reglamento de Sesiones del Consejo Directivo del IESS prevé que su objeto es
“regular la estructura general, el procedimiento administrativo comun; las normas sobre
responsabilidad y funcionamiento de los organos que dependen del Consejo Directivo, asi como
el desarrollo de sesiones del cuerpo colegiado”. A su vez, el articulo 3 establece que “se aplica
de modo general a los Miembros del Consejo Directivo; principales y alternos; al Secretario,
Prosecretario; y, a los funcionarios del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social” (énfasis
afnadido)

6 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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En lo relativo a las sesiones, el articulo 4 del Reglamento prevé que “Las sesiones del Pleno del
Consejo Directivo del IESS, se realizaran en la ciudad de Quito, sin embargo, podra convocarse
y reunirse en cualquier lugar de la Republica del Ecuador en ejercicio de su jurisdiccion
nacional”. De acuerdo con el articulo 11 ibidem, el Secretario o Prosecretario convoca a las
sesiones por disposicion del Presidente del Consejo Directivo; y, segun el inciso quinto del mismo
articulo, las sesiones pueden ser ordinarias o extraordinarias, celebrarse en cualquier lugar del
pais y ser presenciales o virtuales, en concordancia con el articulo 14.

Respecto del quorum, el articulo 13 del Reglamento dispone que “E! Consejo Directivo sesionard
con la presencia de por lo menos dos (2) de sus Miembros, incluido el Representante Principal
o Alterno designado por la Funcion Ejecutiva”. Por otra parte, si durante la sesion se pierde el
quorum reglamentario, “se suspenderd la sesion; en cuyo caso se reinstalard la misma, dentro
de las veinte y cuatro (24) horas laborables siguientes”, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 23 ibidem (énfasis afiadido).

Las sesiones ordinarias se realizaran al menos “una vez cada quince (15) dias, previa
convocatoria del Presidente del Consejo Directivo, con al menos cuarenta y ocho (48) horas de
anticipacion”, segun lo prescribe el articulo 15 del Reglamento de Sesiones del Consejo Directivo
del IESS, aclarando que, “Si transcurridos treinta minutos (30) de la hora fijada en la
convocatoria no estuvieran presentes por lo menos dos (2) de sus miembros, incluido el
Presidente, no se realizara la sesion y el Secretario dejara constancia de tal hecho”; y, las
sesiones extraordinarias “se realizaran previa convocatoria del Presidente del Consejo Directivo
o por pedido de dos (2) de sus Miembros, con al menos doce (12) horas de anticipacion”, segin
el articulo 17 ibidem (énfasis afadido)

Segtn el articulo 30 del Reglamento de Sesiones del Consejo Directivo del IESS, las decisiones
del Consejo Directivo del IESS, es decir, la forma en que manifiesta su voluntad juridica de
derecho publico es a través de:

Conforme al articulo 30 del Reglamento, las decisiones del Consejo — manifestacion de su
voluntad juridica de derecho publico — se adoptan mediante:

“l. Actos Normativos con fuerza reglamentaria en materia de Seguridad Social, de
cumplimiento obligatorio y efecto inmediato, sin perjuicio de su publicacion en el
Registro Oficial;

2. Regulaciones, manuales e instructivos destinados al funcionamiento de la institucion,
3. Resoluciones para la aprobacion de las politicas y los programas de aplicacion del
Seguro General Obligatorio, y,

4. Disposiciones sobre asuntos de cardcter administrativo en el dambito de su

’

competencia”.

En cuanto a la votacion, el articulo 28 del Reglamento prevé que, una vez concluido el debate, el
Presidente dispondra que la Secretaria recepte la votacion, siempre nominal. Afiade que:

“Las decisiones del Consejo se aprobardn por mayoria absoluta de sus miembros. En
caso de empate en la votacion, se suspenderad el tratamiento del punto y se convocard a
una nueva sesion en veinte y cuatro (24) horas para volver a tratar el mismo. De persistir
el empate, el Presidente tendrd voto dirimente.
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El voto de los Miembros del Consejo Directivo serd obligatorio: a favor, en contra o
voto salvado, que se registrard en el acta respectiva. (...)” (énfasis afiadido)

Respecto de los tipos de mayoria, este organismo, en el oficio No. 12618, de 5 de agosto de 2025,
preciso:

“El funcionamiento de los organos colegiados (...), estd sujeto a reglas de quorum para
su valida instalacion y para la adopcion de decisiones. El ordenamiento juridico
establece distintos tipos de mayorias - simple, absoluta o calificada - segun la naturaleza
del acto a aprobar.

A manera de ejemplo, el articulo 8 de la Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa’ (en
adelante, ‘LOFL’) define las mayorias en los siguientes términos:

‘1. Se entendera por mayoria simple, el voto favorable de la mitad mas uno de las y
los asambleistas presentes en la sesion del Pleno;

2. Sera mayoria absoluta, el voto favorable de la mitad mds uno de las y los
asambleistas que integran la Asamblea Nacional; y,

3. Sera mayoria calificada, el voto favorable de las dos terceras partes de las y los
asambleistas que integran la Asamblea Nacional.

Si en el cdlculo del numero de votos requeridos para cada mayoria, el resultado no
es un numero entero, se entenderd que el numero requerido es el nimero entero
inmediato superior”. (Enfasis corresponde al texto original)

¢.)

De las normas previamente transcritas se aprecian las siguientes reglas aplicables a las
votaciones de los organos colegiados:

a) Tanto la mayoria simple como la mayoria absoluta requieren el voto favorable de
‘la mitad mas uno’, diferenciandose unicamente en la base de calculo: la mayoria
simple se computa sobre los miembros presentes, mientras que la mayoria absoluta
se calcula sobre la totalidad de los integrantes del organo colegiado.

b) Si el nuimero de miembros es par, la mayoria absoluta se obtiene sumando uno a la
mitad exacta. Por ejemplo, en un cuerpo colegiado de ocho miembros, la mitad es
cuatro, y, por lo tanto, la mayoria absoluta se configura con cinco votos.

¢) Si el numero de miembros es impar, la mitad no serd un numero entero. En tales
casos, segun lo previsto en la LOFL, se entiende que el niimero requerido es el entero
inmediato superior. Por ejemplo, si hay siete miembros, la mitad es 3,5, por lo que la
mayoria se alcanza con cuatro votos”.

En el mismo sentido, la Procuraduria General del Estado, en el pronunciamiento constante en
oficio No. 13796, de 30 de enero de 2018, senalo:

7 LOFL, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009. Articulo sustituido en el aiio 2020.
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“Con relacion al voto dirimente, es oportuno considerar que: ‘(...) la doctrina y el
legislador se ha ocupado del problema, estableciendo positivamente que el voto
dirimente solo es un voto calificado ‘de mayor valor que el resto’; puesto que al
producirse un empate la decision administrativa se genera, provocando la desigualdad
en la votacion, en razon de que esta se adopta en el sentido en el cual expreso su voto
el presidente. De esta manera se ha corregido el fenomeno y se ha formado efectivamente
la resolucion publica™” (énfasis me corresponde).

De las normas citadas y su interpretacion sistematica se desprende que: i) las sesiones del Consejo
Directivo pueden ser ordinarias o extraordinarias, presenciales o virtuales, y celebrarse en
cualquier lugar del pais; ii) el Consejo sesionara con la presencia de por lo menos dos de sus
miembros, incluido el representante principal o alterno designado por la Funcion Ejecutiva, quien
lo presidira; iii) las decisiones del Consejo Directivo se aprobaran por mayoria absoluta de sus
miembros; y, iv) ante empate en la primera votacion, el punto se difiere a una nueva sesion dentro
de 24 horas; si el empate persiste en la segunda votacion, el Presidente ejerce voto dirimente.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 20, 26, 28 y Disposicion General Unica de la Ley de Seguridad Social; 54 y 58 del
Cddigo Organico Administrativo; 13 y 15 de la Codificacion del Reglamento Interno Sustitutivo
de Funcionamiento y Sesiones del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social; y, 3 numerales 1, 4 y 5 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, el Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social puede
instalarse y sesionar validamente con la presencia de al menos dos de sus tres miembros, incluido
su Presidente, y las decisiones adoptadas en este contexto gozan de plena validez juridica, de
acuerdo con los principios de juridicidad, especialidad y eficacia administrativa.

Respecto de la segunda consulta se concluye que, segtn el segundo inciso del articulo 28 de la
Codificacion del Reglamento Interno Sustitutivo de Funcionamiento y Sesiones del Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, las decisiones del Consejo Directivo se
aprobaran por mayoria absoluta de sus miembros. En virtud de que, segtn el articulo 28 de la Ley
de Seguridad Social, dicho 6rgano se integra por tres miembros, la mayoria absoluta se configura
con dos votos favorables, de conformidad con la regla general establecida en el articulo 8 numeral
2 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa, aplicable por analogia en atencion al principio de
sistematicidad del ordenamiento juridico.

Respecto de la tercera consulta se concluye que, en atencion al segundo inciso del articulo 28 de
la Codificacion del Reglamento Interno Sustitutivo de Funcionamiento y Sesiones del Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, solo en el caso de que persista un empate
en la votacion realizada en una segunda sesién sobre un mismo punto — es decir, sin haberse
alcanzado la mayoria absoluta — el Presidente del Consejo Directivo ejercera el voto dirimente
para resolver la controversia y viabilizar la adopcion de la resolucion correspondiente, asegurando
la continuidad y eficacia del funcionamiento institucional.

8 Secaira, Patricio, Curso Breve de Derecho Administrativo, Editorial Universitaria, Quito, 2004, pag. 87.
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Finalmente, respecto de la cuarta consulta, esta Procuraduria considera que la respuesta a la
primera consulta ya determina la forma de verificacion del quoérum necesario para la instalacion
valida del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, por lo que no resulta

necesario un pronunciamiento adicional sobre este aspecto.

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

publica que lo aplique.
Atentamente,

i Juan Carlos Larrea
Valencia

 Time Stampin
Security Dat

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Oficio No. 13887

Quito D.M., 14 de noviembre de 2025

Magister

Hans Willi Ehmig Dillon

SUPERINTENDENTE

SUPERITENDENCIA DE COMPETENCIA ECONOMICA

Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCE-2025-775, de 23 de octubre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformularon las consultas
presentadas mediante oficio No. SCE-2025-722, de 24 de septiembre de 2025, en los siguientes

términos:

“l. Considerando que el articulo 30, inciso segundo, del Codigo Orgdnico
Administrativo (COA) consagra el principio de favorabilidad en materia
sancionadora administrativa, se consulta: ;Dicho principio se limita exclusivamente
a la determinacion de la sancion, o también resulta aplicable a la tipificacion de la
conducta infractora? Asimismo, en el supuesto de que una conducta se mantenga
como infraccion en la nueva norma, pero con modificaciones en su configuracion,
verbo rector o en la sancion aplicable como ocurre con los articulos 4 pardgrafo
segundo y 6 de la Ley Orgdnica de Regulacion contra la Competencia Desleal
(LORCCD), que reproduce con ajustes las conductas tipificadas en el articulo 27 de
la Ley Orgdanica de Regulacion y Control del Poder de Mercado (LORCPM)—, o en
el caso de la Disposicion Derogatoria Primera de la LORCCD, que deroga la
infraccion leve prevista en el articulo 78, numeral primero, literal i) de la LORCPM,
ccomo debe aplicarse el principio de favorabilidad previsto en el articulo 30 del COA
frente a estos escenarios normativos?

2. Toda vez que la Disposicion Derogatoria Primera de la Ley Orgdnica de
Regulacion contra la Competencia Desleal (LORCCD) derogo los articulos 25, 26 y
27 de la Ley Orgdnica de Regulacion y Control del Poder de Mercado (LORCPM) —
disposiciones que contenian la tipificacion de las conductas infractoras—, y que
ahora se encuentran tipificadas en los articulos 4, 5 y 6 de la LORCCD y,
considerando que la LORCCD no contempla una disposicion general o transitoria
que otorgue seguridad juridica respecto de los procedimientos administrativos en
curso o futuros, se consulta: ;Cudl es la norma sustantiva aplicable para la
calificacion de las conductas y determinacion de las sanciones en los procedimientos
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administrativos iniciados con posterioridad al 29 de agosto de 2025, fecha de
publicacion de la LORCCD, cuando los hechos investigados se produjeron con
anterioridad a la entrada en vigencia de dicha ley?"

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

Las consultas fueron inicialmente planteadas mediante oficio No. SCE-2025-722, de 24 de
septiembre de 2025, ingresado en la misma fecha. En virtud de que las mismas no estaban
dirigidas a la inteligencia o aplicaciéon de una norma juridica, conforme lo previsto en el
numeral 3 del articulo 237 de la Constitucién de la Republica del Ecuador y en los articulos 3,
letra f), y 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, mediante oficio No.
13332, de 30 de septiembre de 2025, se solicitd su reformulacion.

Dicho requerimiento fue atendido con el oficio No. SCE-2025-775, anteriormente citado, al cual
se adjuntd el informe juridico No. SCE-DS-INJ-2025-013, de 23 de octubre de 2025, suscrito
por el Intendente Nacional Juridico de la Superintendencia de Competencia Econémica (en
adelante “SCE™), dentro del que se citan los articulos 76, 82, 226, 426 y 427 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE "); Disposicién General Primera de la Ley
Organica de Regulacion y Control del Poder de Mercado’ (en adelante “LORCPM”);
Disposiciéon General Primera y Disposicion Derogatoria Primera de la Ley Orgénica de
Regulacién Contra la Competencia Desleal’ (en adelante “LORCLD™); 30 del Codigo Orgéanico
Administrativo® (en adelante “COA”) 7 numeral 20a y 37 del Codigo Civil’ (en adelante “CC™).
Con base en dichas normas, concluy¢ lo siguiente:

“5. CRITERIO JURIDICO:

En consideracion a la normativa expuesta y al andlisis realizado, la Intendencia
Nacional Juridica comprende que, las dos cuestiones planteadas por la INICPD
abarcan una misma problematica anclada a la temporalidad de la LORCCD, empero a
fin de dilucidar los cuestionamientos planteados por el organo consultante es criterio
de esta Intendencia:

Con relacion a la pregunta: Considerando que el articulo 30, inciso segundo, del

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

> LORCPM, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 555 de 13 de octubre de 2011.

> LORCLD, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 113 de 29 de agosto de 2025.
*C0OA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

’ CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005
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Codigo Organico Administrativo (COA) consagra el principio de favorabilidad en
materia sancionadora administrativa, se consulta: ;Dicho principio se limita
exclusivamente a la determinacion de la sancion, o también resulta aplicable a la
tipificacion de la conducta infractora? Asimismo, en el supuesto de que una conducta se
mantenga como infraccion en la nueva norma, pero con modificaciones en su
configuracion, verbo rector o en la sancion aplicable como ocurre con los articulos 4
paragrafo segundo y 6 de la Ley Organica de Regulacion contra la Competencia
Desleal (LORCCD), que reproduce con ajustes las conductas tipificadas en el articulo
27 de la Ley Organica de Regulacion y Control del Poder de Mercado (LORCPM)—, o
en el caso de la Disposicion Derogatoria Primera de la LORCCD, que deroga la

infraccion leve prevista en el articulo 78, numeral primero, literal i) de la LORCPM,
Jcomo debe aplicarse el principio de favorabilidad previsto en el articulo 30 del COA
frente a estos escenarios normativos?

En atencion a los articulos 7 del Codigo Civil, 30 del COA y 76, numeros 3y 5, 82, 226
v 427 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, debe considerarse que:

Si una conducta ha sido eliminada como infraccion por la LORCCD como ocurre con
la infraccion prevista en el articulo 78 numeral 1 letra i) de la LORCPM, no puede ser
investigada ni sancionada, pues ha perdido antijuridicidad.

Si una conducta subsiste, pero ha sido modificada en su descripcion tipica o en su
verbo rector como ocurre con los articulos 4 segundo paragrafo y 6 de la LORCCD
respecto de las conductas del articulo 27 de la LORCPM, debe aplicarse la
configuracion normativa mds favorable al administrado.

Si la sancion aplicable conforme a la LORCCD resulta menos gravosa que la prevista
en la LORCPM, debe aplicarse la sancion posterior.

Si la nueva normativa agrava la sancion o amplia el alcance de la infraccion, debe
aplicarse la normativa anterior (LORCPM) en virtud de la ultractividad de la ley mds
favorable.

En cuanto a la pregunta: Toda vez que la Disposicion Derogatoria Primera de la Ley
Organica de Regulacion contra la Competencia Desleal (LORCCD) derogo los
articulos 25, 26 y 27 de la Ley Orgdnica de Regulacion y Control del Poder de
Mercado (LORCPM) —disposiciones que contenian la tipificacion de las conductas

infractoras—, y que ahora se encuentran tipificadas en los articulos 4, 5 y 6 de la
LORCCD vy, considerando que la LORCCD no contempla una disposicion general o
transitoria que otorgue seguridad juridica respecto de los procedimientos
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administrativos en curso o futuros, se consulta: ;Cudl es la norma sustantiva aplicable
para la calificacion de las conductas y determinacion de las sanciones en los
procedimientos administrativos iniciados con posterioridad al 29 de agosto de 2025,
fecha de publicacion de la LORCCD, cuando los hechos investigados se produjeron con
anterioridad a la entrada en vigencia de dicha ley?

La garantia constitucional de favorabilidad abarca tanto la sancion como la conducta,
por las siguientes razones:

De conformidad con la regla general del articulo 7 del Céodigo Civil y el articulo 30
inciso primero del COA, las normas sancionadoras no tienen efecto retroactivo cuando
resultan desfavorables.

En consecuencia las conductas presuntamente infractoras ocurridas antes del 29 de
agosto de 2025 deben analizarse sustantivamente bajo la LORCPM, por ser la norma
vigente al momento de los hechos.

No obstante, conforme al principio de favorabilidad dispuesto en el articulo 30 inciso
segundo COA y articulo 76 numero (sic) 5 de la CRE, debera aplicarse la LORCCD
retroactivamente si esta resulta mas favorable al administrado, ya sea porque elimina
la infraccion, la restringe o reduce la sancion.

En materia procedimental, en virtud del articulo 7 numero 20 del Codigo Civil, las
normas adjetivas tienen aplicacion inmediata, por lo que los procedimientos
administrativos iniciados con posterioridad al 29 de agosto de 2025 deberadn tramitarse
bajo la LORCCD en cuanto a su tramite, etapas y competencia institucional.

Finalmente, esta Intendencia concluye que en los procedimientos administrativos
sancionadores en materia de competencia desleal, los hechos ocurridos antes del 29 de
agosto de 2025 deben ser calificados sustantivamente conforme a la LORCPM, salvo
que la LORCCD resulte mas favorable al administrado, caso en el cual correspondera
aplicar retroactivamente esta ultima, mientras que las normas procedimentales de la
LORCCD tienen aplicacion inmediata a los tramites iniciados desde su vigencia;
ademads, el principio de favorabilidad alcanza no solo a la sancion sino también a la
tipificacion de la conducta, lo que implica que no se podrd sancionar conductas
derogadas ni aplicar configuraciones normativas mds gravosas, debiendo preservarse
la aplicacion de la norma anterior mediante ultractividad cuando resulte mds favorable
para el investigado” (énfasis afiadido).
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2.- Analisis.

El presente analisis juridico desarrollara los siguientes puntos: i) el principio de favorabilidad en
materia administrativa; y, if) el régimen transitorio entre la LORCPM y la LORCCD.

2.1. Principio de favorabilidad en materia administrativa.

En el ambito del Derecho Administrativo Sancionador, el desarrollo infraconstitucional del
principio de favorabilidad se encuentra previsto en el inciso segundo del articulo 30 del COA®y
numeral 2 del articulo 193 del Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion
Ejecutiva’ (en adelante “ERJAFE”). Ambas disposiciones consagran la posibilidad de aplicar
retroactivamente las normas sancionadoras més favorables al administrado, constituyendo una
excepcion al principio general de irretroactividad de la ley.

En este orden de ideas, el tratadista Alejandro Nieto® sefiala que “el Derecho Administrativo se
nuclea en torno al principio de legalidad” y establece como una regla juridica “(...) la
prohibicion de la aplicacion retroactiva de las normas sancionadoras mds gravosas”.

Por su parte, la Corte Constitucional del Ecuador, en la Sentencia No. 1151-19-EP/23°, de 20 de
diciembre de 2023, desarrolld estandares relevantes sobre la aplicacion del principio de
favorabilidad en procedimientos sancionadores no penales. En los numerales 27 y 28 de dicha
decision, la Corte sefialo:

“27. Conforme la jurisprudencia de esta Corte y el articulo 76.5 de la Constitucion,
existe la garantia de aplicar el principio de favorabilidad. Esta implica que cuando
existe un conflicto entre dos leyes de la misma materia que contemplen sanciones
diferentes para un mismo hecho, se aplicara la menos rigurosa, aun cuando su
promulgacion sea posterior a la infraccion. En caso de duda sobre una norma que
contenga sanciones, se la aplicard en el sentido mds favorable a la persona

infractora.

28. En sentencias previas, esta Corte ha abordado la aplicacion del principio de
favorabilidad, en particular, en el marco de procesos penales. Sin perjuicio de ello, la

® COA, Articulo 30: “(...) Las disposiciones sancionadoras producen efecto retroactivo en cuanto favorezcan al presunto
infractor.”

7 ERJAFE, publicado en el Registro Oficial No. 536 de 18 de marzo de 2002. “Art. 193.- Irretroactividad (...) 2. Las disposiciones
sancionadoras producirdn efecto retroactivo en cuanto favorezcan al presunto infractor”.

”Alejandro Nieto Garcia, Derecho Administrativo Sancionador, 4.¢ Edicion, Editorial Tecnos, Madrid, 2005, pags. 45-46.

? Sentencia 1151-19-EP/23 de 20 de diciembre de 2023, publicada en la Edicion Constitucional del Registro Oficial No. 320 de 26
de febrero de 2024.
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Constitucion no limita la aplicacion del principio de favorabilidad a un determinado

proceso judicial por su materia. Esta Corte considera que, si bien el proceso en el cual

se emitio la decision impugnada en esta causa no proviene de un proceso penal, el
estandar utilizado en las sentencias referidas es aplicable. Esto es asi porque en el caso
concreto se establecio una sancion que se relaciona con un delito, el de defraudacion
aduanera, por ello, en esencia, existe una semejanza entre un proceso COntencioso

tributario sancionador con un proceso penal. Tampoco podria esta Corte limitar la
aplicacion del principio de favorabilidad a otro tipo de procesos cuando la

Constitucion no lo prevé de esa forma. Sostener lo contrario, constituiria una

restriccion ilegitima del debido proceso en la garantia de favorabilidad” (el subrayado
me corresponde).

De la normativa y sentencia citadas, se desprende lo siguiente: /) de forma general y de
conformidad con el articulo 30 del COA, 193 del ERJAFE, la ley no tiene efecto retroactivo; i)
sin embargo, ambas disposiciones establecen que las normas sancionadoras produciran efecto
retroactivo en cuanto resulten favorables al administrado; y, iii) la Corte Constitucional, en la
sentencia No. 1151-19-EP/23, determin6é que la garantia de favorabilidad reconocida en el
articulo 76, numeral 5, de la Constitucion de la Republica del Ecuador no se limita
exclusivamente al 4ambito penal, sino que se extiende a todo tipo de procedimientos
sancionadores, incluidos los de naturaleza administrativa.

2.2. Régimen transitorio entre la LORCPM y la LORCCD.

De conformidad con la consulta planteada, se advierte que esta se refiere al contenido de los
articulos 4, 5 y 6 de la LORCCD, relativos a la regulacién de la competencia desleal, cuyos
fundamentos se encontraban previamente previstos en los articulos 25, 26 y 27 de la LORCPM,
disposiciones que fueron derogadas expresamente por la Disposicion Derogatoria Primera de la
LORCCD.

A efectos de evidenciar la correspondencia entre las disposiciones derogadas y las actualmente
vigentes, se presenta el siguiente cuadro comparativo:

LORCCD

LORCPM
Articulos derogados

Art. 4.- Definiciones.- A efectos de la
presente Ley, se entiende por:

Competencia desleal.- Se considera
desleal todo acto, practica,
comportamiento o conducta que de
cualquier forma manifestada y relacionada

Art. 25.- Definicion.- Se considera desleal a
todo hecho, acto o practica contrarios a los
usos o costumbres honestos en el desarrollo
de actividades econdmicas, incluyendo
aquellas conductas realizadas en o a través
de la actividad publicitaria. La expresion
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con la produccion e intercambio de bienes
0 servicios, tenga por objeto o efecto
limitar, restringir, falsear o distorsionar la
competencia, el acceso al mercado; y, que
objetivamente sea contrario a las
exigencias de la buena fe, de modo que
objetivamente pueda resultar perjudicioso
para el interés econdmico general.

(..)

actividades econdmicas se entendera en
sentido amplio, que abarque actividades de
comercio, profesionales, de servicio y otras.

(..)

Art. 5.- Prohibicion y Clausula General de
Competencia Desleal.- Estd prohibido
todo acto, practica o conducta desleal.
Para efectos de esta Ley se reputa y sera
sancionado como desleal todo
comportamiento, practica o conducta que
resulte objetivamente contrario a las
exigencias de la buena fe, cualquiera sea
la forma que adopte, el medio a través del
cual se realice, incluida la actividad
publicitaria, sin importar el sector de la
actividad econdémica en la que se
manifiesten.

Art. 26.- Prohibicion.- Quedan prohibidos y
seran sancionados en los términos de la
presente Ley, los hechos, actos o practicas
desleales, cualquiera sea la forma que
adopten y cualquiera sea la actividad
econdmica en que se manifiesten, cuando
impidan, restrinjan, falseen o distorsionen
la competencia, atenten contra la eficiencia
econdmica, o el bienestar general o los
derechos de los consumidores o usuarios.

(..)

Art. 6.- De las conductas de competencia
desleal.- Sin perjuicio de que un hecho,
acto o practica infrinja la clausula general,
y sin que su enunciacidn sea taxativa, se
consideran actos 'y practicas de
competencia desleal, entre otros, los
siguientes:

Actos de confusion.- (...)
Actos de engafio.- (...)
Actos de imitacion.- (...)
Actos de denigracién.- (...)

Actos de comparacion.- (...)

Art. 27.- Practicas Desleales.- Entre otras,
se consideran practicas desleales, las
siguientes:

1.- Actos de confusion.- (...)

2.- Actos de engafio.- (...)

3.- Actos de Imitacion (...)

4.- Actos de denigracion.- (...)

5.- Actos de comparacion.- (...)

6.- Explotacion de la reputacion ajena.- (...)

7.- Violacion de secretos empresariales.-
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(..
Actos de explotacion de la reputacion
ajena.- (...) 8.- Induccién a la infraccion contractual.-
(..
Actos de violacion de  secretos
empresariales.- (...) 9.- Violacion de normas.- (...)

Actos de induccion a la infraccion | 10.- Practicas agresivas de acoso, coaccion
contractual.- (...) e influencia  indebida contra los
consumidores.-(...)

Actos de violacion de normas.- (...)
Précticas agresivas.- (...)

Précticas de venta piramidal.- (...)

Actos de discriminacion.- (...)

Abuso de situacion de dependencia
econdémica.- (...)

Actos de venta a pérdida.- (...)
Actos de publicidad comparativa.- (...)
Actos de publicidad ilicita.- (...)

Précticas de desgaste de los
consumidores.- (...)

En el Reglamento a la presente Ley se
estableceran y desarrollaran los elementos
que constituyen actos y practicas de
competencia desleal y sus excepciones en
caso de haberlas.

El articulo 1 de la LORCPM establece como parte de su objeto sancionar los “acuerdos
colusorios y otras prdcticas restrictivas, y, el control y regulacion de las operaciones de
concentracion economica, buscando proteger el proceso competitivo, la eficiencia en los
mercados o el bienestar general y de los consumidores y usuarios”; en este sentido, las
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infracciones por competencia desleal fueron inicialmente reguladas por dicho cuerpo normativo
(énfasis afiadido).

Posteriormente, con la adhesion del Ecuador al “Acuerdo Comercial entre la Union Europea y
sus Estados Miembros, por una parte, y Colombia y Perii, por otra”" (en adelante, “Acuerdo
comercial multipartes con la UE”), suscrito el 11 de noviembre de 2016 y ratificado mediante
Decreto Ejecutivo No. 1285, de 20 de diciembre de 2016, el Estado ecuatoriano se
comprometié, segiin el articulo 233" del citado acuerdo, a asegurar una proteccién eficaz
contra la competencia desleal, de conformidad con el articulo 10 bis del Convenio de Paris y
la legislacion interna aplicable.

En atencién al Acuerdo comercial multipartes con la UE, se expidié la LORCCD, cuyo articulo
1 establece como su objeto el “proteger la competencia leal; asi como, los intereses
particulares y legitimos de los competidores y consumidores que se consideren afectados por
actos de competencia desleal, cuando estos actos se realicen en el mercado y con fines
concurrenciales”. A su vez, el articulo 4 introduce las categorias de competencia desleal simple
y agravada, y el Capitulo II (arts. 5 a 7) desarrolla la prohibicion general de las practicas
desleales y la definicion de actos contrarios a la buena fe comercial.

Debe destacarse que la LORCCD no prevé un régimen transitorio respecto de los
procedimientos administrativos sancionadores iniciados bajo la vigencia de los articulos 25, 26
y 27 de la LORCPM. Sin embargo, tanto la Disposicion General Primera de la LORCPM como
la Disposicion General Primera de la LORCCD establecen la aplicacion supletoria del COA en
todo aquello no previsto por dichas leyes.

En este punto, conviene recordar que la doctrina reconoce la finalidad de las disposiciones
transitorias. Al respecto, Alessandri, Somarriva y Vodanovic explican que: “Muchas veces el
legislador dicta las Illamadas disposiciones transitorias, mediante las cuales previene los

conflictos entre la ley antigua y la nueva al determinar los efectos precisos que ésta debe

producir en las relaciones o situaciones anteriores” (el subrayado me corresponde).

No obstante, ante la ausencia de disposiciones transitorias, es preciso acudir a lo prescrito en el
inciso primero del articulo 3 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional” (en adelante “LOGJCC”), que al referirse a los métodos y reglas de

" Acuerdo comercial multipartes con la UE, publicado en el Registro Oficial Edicion Especial No. 808 de 23 de diciembre de 2016.
""" Acuerdo comercial multipartes con la UE. Articulo 233 “1. Cada Parte asegurard una proteccion eficaz contra la competencia
desleal, de conformidad con el articulo 10 bis del Convenio de Paris. Para tal efecto, se considerara desleal todo acto vinculado a
la propiedad industrial realizado en el ambito empresarial, que sea contrario a los usos y prdcticas honestas, de conformidad con
la legislacion nacional de cada Parte. 2. De conformidad con la legislacion nacional de cada Parte, este articulo se podra aplicar
sin perjuicio de la proteccion otorgada bajo este Titulo.”.

2 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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interpretacion juridica constitucional y ordinaria, dispone: “Las normas constitucionales se
interpretardn en el sentido que mas se ajuste a la Constitucion en su integralidad, en caso de
duda, se interpretard en el sentido que mas favorezca a la plena vigencia de los derechos

reconocidos en la Constitucion y que mejor respete la voluntad del constituyente” (el subrayado
me corresponde).

Por su parte, el inciso primero del articulo 7 del CC consagra el principio general de
irretroactividad de la ley al establecer que “La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene
efecto retroactivo, (...)”. Sin embargo, el principio de favorabilidad, reconocido en el articulo
30 del COA, opera como una excepcion constitucionalmente valida a dicha regla, conforme lo
ha precisado la Corte Constitucional en la Sentencia No. 367-18-EP/23" , al sostener que:

“29. En cuanto al principio de la favorabilidad, la Corte Constitucional ha referido que
ésta ‘comporta una garantia esencial del derecho al debido proceso y, como tal, no
puede ser desconocida en ningun escenario en el que su aplicacion sea necesaria para
asegurar la vigencia de un orden justo’. Asi mismo, ha mencionado que la aplicacion
del principio de favorabilidad implica que en el contexto de un caso especifico se
aplique la norma que contenga una sancion menor para la misma infraccion o bien
aquella que despenaliza una conducta; pues tales ‘disposiciones permiten que, en un
caso en particular, la norma mds favorable pueda aplicarse incluso si ésta ha sido
promulgada de forma posterior al cometimiento de la infraccion, lo cual supone una
excepcion al principio general de irretroactividad de la ley penal. Sin embargo, esta
Corte considera que el principio de favorabilidad no debe entenderse unicamente en el
sentido de suponer una excepcion a la irretroactividad de la ley, pues si la ley mds
favorable es la ley promulgada con anterioridad a la mds desfavorable, es la ley
anterior la que resulta ultractiva respecto de la mas reciente, segun el caso

31555 1 . ~ .
concreto (énfasis afiadido).

De la normativa citada se desprende lo siguiente: i) los articulos 4, 5 y 6 de la LORCCD
reproducen con ajustes de redaccidon y alcance el contenido sustancial de los articulos 25, 26 y
27 de la LORCPM; ii) la Disposiciéon General Primera de la LORCCD permite la remision
supletoria al COA; iii) con la entrada en vigencia de la LORCCD no se establecié un régimen
de transicion respecto de los procedimientos sancionatorios iniciados con la LORCPM; vy, iv)
ante la ausencia de dicho régimen, corresponde aplicar supletoriamente el inciso segundo del
articulo 30 del COA, de acuerdo con el principio de favorabilidad, garantizando asi la seguridad
juridica en la resolucion de los procedimientos en curso; y, vi) conforme a la Corte

13 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 367-18-EP/23 de 08 de marzo de 2023, parr. 29
1 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 3393-17-EP/21 de 22 de septiembre de 2021, parr. 44.
'3 Ibid. Parr. 45
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Constitucional, dicho principio incluso permite excluir del reproche sancionador las conductas
que hayan sido eliminadas o “despenalizadas” por la nueva ley, impidiendo el inicio o la
sustanciacion de procedimientos administrativos en esos casos.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que, de acuerdo con el articulo
30 del Coédigo Orgéanico Administrativo y los articulos 4, 5 y 6 de la Ley Organica de
Regulacion Contra la Competencia Desleal, el principio de favorabilidad en materia
administrativa sancionadora comprende tanto la determinacién de la sancién como la

tipificacion de la conducta infractora y la imposicidén de la sancidn.

En consecuencia, si las normas actuales son mas favorables para el administrado, se deben de

aplicar éstas a pesar de que el cometimiento de la infraccién haya ocurrido con una norma
anterior; y, a contrario sensu, si las que se encontraban vigentes al momento del cometimiento
de la infraccion eran mas favorables, se deberan aplicar éstas. Asi, las normas sancionadoras

podran aplicarse retroactivamente sdlo cuando resulten mas favorables al administrado.

Respecto de la segunda consulta, los procedimientos administrativos sancionadores iniciados
bajo la vigencia de los articulos 25, 26 y 27 de la Ley Organica de Regulacién y Control del
Poder de Mercado deberan resolverse aplicando el principio de favorabilidad previsto en el

articulo 30 del COA. En tal sentido, los hechos ocurridos antes de la entrada en vigencia de la
Ley Orgénica de Regulacion Contra la Competencia Desleal se regiran por la normativa vigente
al momento de su comisidn, salvo que la nueva ley resulte mas benigna, en cuyo caso debera
aplicarse la nueva de forma retroactiva. La verificaciéon de cudl norma resulta més favorable
corresponde al érgano competente de control y sustanciacién, en observancia del principio de

legalidad y del debido proceso. Es decir, si una conducta ya no es considerada sancionable
luego de la reforma, no puede sancionarse al administrado.

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

Atentamente,
B

ZHFi rimdo el ectroni cament e por

VAN

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Oficio No. 13888

Quito, D.M., 14 de noviembre de 2025

Ingeniero

Roémulo César Castro Wilcapi

PRESIDENTE

CONSORCIO DE MUNICIPIOS AMAZONICOS Y GALAPAGOS - COMAGA
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 317-P-COMAGA-2025, de 2 de septiembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulé la siguiente
consulta:

“2Si los recursos transferidos por el Gobierno Central, destinados al pago de las
obligaciones pendientes correspondientes a los contratos de prestacion de servicios
administrados por el Ministerio de Energia y Minas y suscritos antes de la vigencia de
la LOPICTEA relacionados con el Fondo de Desarrollo Sostenible Amazonico, cuyo
pago se encuentra normado en el Acuerdo No. 033 emitido por el Ministerio de
Economia y Finanzas- deben ser invertidos por los Gobiernos Autonomos
Descentralizados Municipales conforme a lo dispuesto en el literal b) del articulo 62
de la normativa vigente, o de acuerdo con lo establecido en el literal b) del articulo 63
de la ley anterior?”.

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

El informe juridico contenido en el oficio No. 029-AJ-COMAGA-2025, de 29 de agosto de
2025, adjunto al oficio de su consulta y suscrito por el Asesor Juridico del Consorcio de
Municipios Amazoénicos y Galapagos (en adelante, “COMAGA”), cito los articulos 11, 175, 227
y 250 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 175 del Cédigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion’ (en adelante,
“COOTAD™); 59, 60, 62 literal b), 63 literal b) de la Ley Organica para la Planificacion Integral

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COOTAD, publicado en el Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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de la Circunscripcion Territorial Especial Amazonica® (en adelante, “LOPICTEA”); Acuerdo
Ministerial No. 033* del Ministerio de Economia y Finanzas que contiene la “Normativa para el
uso y distribucion de los recursos generados por concepto de margen de soberania, aplicable a
los contratos de prestacion de servicios para la exploracion y explotacion de hidrocarburos;
22 del Cédigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA”), 7 numeral 9 del Codigo Civil®
(en adelante, “CC”); pronunciamiento emitido por el Procurador General del Estado contenido
en el oficio No. 007227, de 18 de enero de 2023. Con base en tales fundamentos expone y
concluye:

“Aplicando los principios establecidos en la Constitucion y Coédigo Orgdnico
Administrativo y demds leyes ya indicadas, los Gobiernos autonomos descentralizados
municipales los recursos que receben (sic) por las obligaciones pendientes de pago
correspondientes al Fondo para el desarrollo sostenible amazonico podrian invertir
como lo determina el literal b) del articulo 63 de la ley anterior; es decir a (sic) a mds
de los priorizados en servicios bdsicos y saneamiento pueden utilizar los recursos en:
educacion, salud, deportes educacion fisica y recreacion, atencion prioritaria a
grupos vulnerables, turismo, cultura, transporte multimodal, prevencion y mitigacion
de riesgos y mejorar las condiciones sociales ante desastres naturales, vivienda,
comunidades pueblos y nacionalidades, cadena productiva, energia limpia, proteccion
ambiental y de biodiversidad.” (El énfasis corresponde al texto de origen).

2.- Analisis.

En relacion con la materia objeto de consulta, esta Procuraduria General del Estado ha emitido
criterios previos relevantes, cuya consideracion resulta necesaria para resolver el caso concreto.
A partir de dichos pronunciamientos y la normativa aplicable, se desarrolla el andlisis que sigue.

En tal sentido, el Procurador General del Estado, mediante pronunciamiento contenido en el
oficio No. 00722, de 18 de enero de 2023, determind que, de acuerdo con los articulos 16 y 49
de la Ley de Hidrocarburos® (en adelante, “LH”) y 60 de la LOPICTEA, (vigente a la fecha de
dicho pronunciamiento; actual articulo 59 de la LOPICTEA), el Estado Ecuatoriano es el sujeto
obligado a financiar la asignacion al Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazoénico (en
adelante, “FDSA”). En este sentido analiz6 y concluy¢ lo siguiente:

“De lo expuesto se observa que: i) de acuerdo con el RGLOPICTEA, el procedimiento

 LOPICTEA, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 245 de 21 de mayo de 2018.
* Acuerdo Ministerial No. 033, publicado en el Registro Oficial No. 353 de 14 de julio de 2023.
’ COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
? CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005

7 Oficio No. 00722, publicado en el Registro Oficial No. 262 de 6 de marzo de 2023.

¥ LH, publicada en el Registro Oficial No. 711 de 15 de noviembre de 1978.
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de cdlculo, distribucion y transferencia del FDSA se somete a la LOPICTEA y requiere
regulacion a través de normativa secundaria, ii) le corresponde al MEF dictaminar en
forma previa, obligatoria y vinculante sobre todo proyecto de instrumento legal o
administrativo que tenga impacto en los recursos publicos o que genere obligaciones no
contempladas en los presupuestos del Sector Publico no Financiero, y, iii) conforme el
articulo 226 de la CRE, las entidades y organismos del sector publico deben coordinar
acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los
derechos. (Enfasis afiadido).

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de acuerdo con los
articulos 16 y 49 de la LH, en los contratos de prestacion de servicios para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos la totalidad de la produccion del drea es
propiedad del Estado. En consecuencia, respecto de dichos contratos no se cumple la
premisa establecida por el articulo 60 de la LOPICTEA para financiar la asignacion
al Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazonico, que es la comercializacion del
crudo. y por tanto, el sujeto obligado a financiar la asignacion legal al Fondo es el
Estado ecuatoriano.

Con base en el andlisis juridico efectuado, respecto de su segunda consulta se concluye
que, de acuerdo con los articulos 9, segundo inciso y 11, letra a) de la LH y en virtud de
que la industria petrolera es una actividad altamente especializada, corresponde a la
ARCERNNR, regular las diversas actividades de la industria petrolera y por tanto el
desarrollo de la normativa secundaria, en materia de hidrocarburos, a la que se
refiere el articulo 52 del RGLOPICTEA, para el cdlculo, distribucion y transferencia
del Fondo para el Desarrollo Sostenible Amazonico a favor de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados. establecido por el articulo 60 de esa ley. Al efecto y por
el impacto en los recursos publicos, dicha agencia deberd contar con el dictamen
previo, obligatorio y vinculante del MEF, segun el numeral 15 del articulo 74 del
COPLAFIP.” (Enfasis afiadido).

Al efecto, el Ministerio de Economia y Finanzas expidié el Acuerdo Ministerial No. 033°, que
contiene la “Normativa para el uso y distribucion de los recursos generados por concepto de
margen de soberania, aplicable a los contratos de prestacion de servicios para la exploracion y
explotacion de hidrocarburos”, que dispone que se aplicard Unicamente para financiar la
obligacion del Estado al FDSA establecida en el LOPICTEA, en cuanto a los contratos de
prestacion de servicios para la exploracion y explotacion de hidrocarburos que no incluyan en

? Acuerdo Ministerial No. 033 emitido por el Ministerio de Economia y Finanzas el 4 de julio de 2023, publicado en el Registro
Oficial No. 353 de 14 de julio de 2023.
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sus clausulas dicha asignacion al FDSA.

Por otra parte, mediante pronunciamiento contenido oficio No. 11666', de 22 de diciembre de
2020, previo a la reforma a la LOPICTEA de 2024, esta Procuraduria determin6é que los
recursos del FDSA, conforme al entonces articulo 63 literal b) de la LOPICTEA, debian
destinarse exclusivamente a inversion en servicios publicos esenciales, resultando prohibido su
uso para gasto corriente, remuneraciones o servicios de consumo:

“En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, el articulo 198 del
COOTAD contiene una regla aplicable a todos los GAD, sobre el destino del 70% de
las transferencias que efectie el gobierno central, para inversion en materias que
correspondan a las competencias exclusivas del respectivo nivel de gobierno, y hasta
30% para gasto corriente; no obstante, de conformidad con los articulos 209 del
COOTAD:; 63 letra b) de la LOPICTEA, 55y 79 del COPLAFIP, los recursos del FDSA
estan destinados, exclusiva y especificamente, para inversion en servicios publicos de

agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas residuales, manejo de desechos
solidos, actividades de saneamiento y gestion y reparacion ambiental, es decir, para el

financiamiento de egresos no permanentes que generen directamente acumulacion de
capital o activos publicos de larga duracion, quedando prohibido destinarlos para
gasto corriente o pago de remuneraciones, vidticos, gastos de viaje y servicios de
consumo” (énfasis y subrayado afiadido).

En ese mismo sentido, el articulo 30 de la vigente LOPICTEA mantiene que los GAD
Municipales deberan “de manera obligatoria priorizardn su inversion para la prestacion de
servicios publicos de agua potable o agua segura, alcantarillado, manejo de desechos sdlidos,
tratamiento de aguas residuales y saneamiento ambiental”.

Ahora bien, atendiendo a la materia de la consulta, se refiere que el contenido del articulo 63
literal b) de la LOPICTEA, previo a su reforma por el articulo 49 de la Ley Orgénica
Reformatoria a la LOPICTEA", y el nuevo contenido normativo previsto en el articulo 62
literal b) de la LOPICTEA, modificaron la forma de utilizacion de los recursos del FDSA por
los GAD Municipales.

En virtud de ello, corresponde efectuar una comparacion normativa, segun se detalla a
continuacion:

" Oficio No. 11666, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 390 de 11 de febrero de 2021.
! Ley Orgadnica Reformatoria a la LOPICTEA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 488 de 30 de enero de 2024.
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LOPICTEA Ley Orgénica Reformatoria a la
LOPICTEA

Previo a su reforma:

“Art. 63.- Utilizacion de recursos.
De los recursos recibidos del
Fondo  para el  Desarrollo
Sostenible: (...)

b) Los gobiernos autonomos
descentralizados municipales los
utilizaran  exclusivamente para
inversion en servicios publicos de
agua  potable,  alcantarillado,
depuracion de aguas residuales,
manejo de desechos sdlidos,
actividades de saneamiento y
gestion y reparacion ambiental; y
lo demds previsto en esta Ley.”

(énfasis afiadido).

“Articulo 49.- Sustituyase el articulo
63, por el siguiente texto:

Art. 62.- Utilizacion de recursos.- De
los recursos recibidos del Fondo para
el  Desarrollo  Sostenible: (...)

b)  Los Gobiernos  Autonomos
Descentralizados ~ Municipales  los
utilizaran exclusivamente para
inversion en servicios publicos de agua
potable, alcantarillado, depuracion de
aguas residuales, manejo de desechos
solidos, actividades de saneamiento y
gestion 'y reparacion ambiental;”
(énfasis afiadido).

Del analisis comparativo se constata que tanto el literal b) del articulo 63 de la LOPICTEA —
antes de su reforma — como el literal b) del actual articulo 62 mantienen idéntico destino
sustantivo de los recursos del FDSA: exclusividad para inversion en servicios publicos
esenciales. La variacion introducida es de cardcter formal, al suprimirse la expresion ““y lo
demdas previsto en esta Ley”, cuya presencia no comportaba habilitaciones adicionales en cuanto
al destino de los recursos.

Por otra parte, el articulo 47 de la Ley Organica Reformatoria a la LOPICTEA incorporé el
articulo 60.1, que establece una obligacion especifica adicional: “una inversion anual de los
recursos del Fondo de Desarrollo Sostenible Amazonico no menor al 5% cada uno, destinado a
la prevencion de la violencia de género; a la erradicacion de la violencia contra la mujer y las
politicas locales de igualdad” (énfasis anadido).

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

Finalmente, respecto de los efectos de las reformas en relaciéon con la temporalidad de la
transferencia de recursos por parte del Gobierno Central, el numeral 18 del articulo 7 del CC
establece que “ley no dispone sino para lo venidero; no tiene efecto retroactivo”; y en conflicto
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de una ley posterior con otra anterior, se observara, entre otras, la siguiente regla “/8. En todo
contrato se entenderan incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracion.”

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

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

3. Pronunciamiento.

En atencidn a los términos de la consulta, se concluye que, de conformidad con los articulos 30,
60.1 y 62 literal b) e inciso tercero de la LOPICTEA, los recursos recibidos del Fondo para el

Desarrollo Sostenible deben destinarse exclusivamente a inversion en servicios publicos de agua

potable, alcantarillado, depuracion de aguas residuales, manejo de desechos solidos, actividades
de saneamiento y gestion y reparacion ambiental; asi como a proyectos de inversion orientados

a prevenir la violencia de género, erradicar la violencia contra la mujer y apoyar politicas
locales de igualdad; estando prohibido su uso para gasto corriente.

2 COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 306 de 22 de octubre de 2010.
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La reforma al régimen del Fondo no modifico los fines permitidos para los GAD municipales,
sino que mantuvo las mismas reglas de destino a inversion.

Finalmente, de acuerdo con el articulo 7 numeral 18 del CC, los recursos transferidos en
ejercicios fiscales anteriores deberan ejecutarse segin la normativa vigente al momento de su
utilizacion, dentro de los limites antes sefialados.

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

Atentamente,

¥ rimdo el ect r 6ni cament e por

F i RODRI GO VAN
B CONSTANT| NE
T SAVBRANO

g%w.w nicamente con Fi ¢ maEC

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Oficio No. 13889

Quito, D.M., 14 de noviembre de 2025

Ingeniero

Ronald Oscar Spina

GERENTE GENERAL

CORPORACION NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES
Quito.

De mi consideracion:

Mediante memorando No. CNTEP-GGE-2025-0539-M, de 6 de agosto de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 7 de agosto de 2025, se solicito la
reconsideracion del Pronunciamiento emitido por la Procuraduria mediante oficio No. 12357, de
17 de julio de 2025, en los siguientes términos:

“(...) se solicita cordialmente la reconsideracion del pronunciamiento al sefior
Procurador General del Estado, conforme lo establece el Art. 13 de la Ley Orgdnica
de la Procuraduria General del Estado, con la finalidad de dilucidar la correcta
interpretacion de los articulos 39 de la Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, 20 del
Reglamento General a la Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, frente a lo dispuesto
en Oficio Nro. ARCOTEL-CTDE-2024-1261-OF de 12 de agosto de 2024, emitido por
la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones (...)".

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.
De los oficios remitidos y documentos adjuntos se desprende que:

Mediante oficio No. CNTEP-GGE-2025-0064-0, de 4 de abril de 2025, ingresado el mismo dia
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado, se formuld la siguiente

consulta:

“l. ¢Es legalmente procedente que ARCOTEL exija a las Empresa (sic) Publicas
constituidas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, el ‘PAGO POR
OTORGAMIENTO DE LA AUTORIZACION TEMPORAL DE FRECUENCIAS
PARA USO EXPERIMENTAL’, contraviniendo lo dispuesto en el articulo 39 de la
Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, y articulo 20 de su reglamento general de
aplicacion y demds normativa secundaria emitida por la propia ARCOTEL en el
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marco legal y constitucional, que determinan que en todos los casos, las
autorizaciones que se entregan a las empresas o entidades publicas estin exentas de
los pagos por otorgamiento de frecuencias?”.

El informe juridico de la Corporacion Nacional de Telecomunicaciones - CNT EP (en adelante,
“CNT EP”), adjunto a la consulta inicial, cit6 los articulos 17, 82, 226, 313, 314 y 315 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 3 y 4 de la Ley Orgénica de
Empresas Publicas’ (en adelante, “LOEP”); 1, 2,3,4,9, 11, 25, 26, 35, 37, 38, 39, 54, 96 y 144
de la Ley Orgénica de Telecomunicaciones® (en adelante, “LOT”); 14, 18 y 20 del Reglamento
General a la LOT* (en adelante, “RGLOT”); 1 y 2 del Decreto Ejecutivo No. 218° que creé a la
“Empresa Piiblica CORPORACION NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES -CNT EP-"; 2,
5, 16 y 62 de la codificacion del Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes para Servicios
del Régimen General de Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro Radioeléctrico® (en
adelante, “ROTH”); vy, 1, 3, 6, 8, 19 del Reglamento de Derechos por el Otorgamiento y
Renovacién de Titulos Habilitantes para la Prestacion de Servicios de Telecomunicaciones,
Audio y Video por Suscripcion y Operacion de Redes Privadas; de Derechos por Otorgamiento
y Renovacion de Titulos Habilitantes para el Uso y Explotacion del Espectro Radioeléctrico, y
de Tarifas por su Uso y Explotacién’ (en adelante, “Reglamento de Tarifas”). Con base en estas
normas, el informe analiz6 lo siguiente:

“3. De la exoneracion a las Empresa (sic) Publicas del pago de derechos por
otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes o por el otorgamiento o renovacion
de autorizacion de frecuencias para su uso y explotacion, para la prestacion de
servicios de telecomunicaciones; frente a la Posicion de la Agencia de Regulacion y
Control de Telecomunicaciones:

(..

Cabe indicar que el articulo 96 de la Ley Organica de Telecomunicaciones define al
espectro para usos experimentales como aquellas bandas de frecuencias destinadas a la
investigacion cientifica o para pruebas temporales de equipo, en consonancia con los
articulos 19 del Reglamento De Derechos Por ElI Otorgamiento Y Renovacion De
Titulos Habilitantes Para La Prestacion De Servicios De Telecomunicaciones De Redes
Privadas De Derechos Para El Uso Y Explotacion Del Espectro Radioeléctrico, Y De
Tarifas Por Su Uso Y Explotacion; y, el articulo 62 del Reglamento Para Otorgar
Titulos Habilitantes Para Servicios Del Régimen General De Telecomunicaciones Y
Frecuencias Del Espectro Radioeléctrico; sin hacer expresa distincion sobre la
exoneracion en el caso de uso experimental del espectro radioeléctrico.

(..

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

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

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

* RGLOT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 676 de 25 de enero de 2016.

’ Decreto Ejecutivo No. 218 de 14 de enero de 2010, publicado en el Registro Oficial No. 122 de 3 de febrero de 2010.

? Codificacién del ROTH, contenido en la Resolucion No. 15-16-ARCOTEL-2019, publicado en la Edicién Especial del Registro
Oficial No. 144 de 29 de noviembre de 2019

7 Reglamento de tarifas, Resolucién No. 06-08-ARCOTEL-2022, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 209 de
14 de diciembre de 2022.

52



Edificio Amazonas Plaza

N
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
S *+593 22941300
= www.pge.gob.ec
| | | ¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

CORPORACION NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES - CNT EP
0009101-2025
Pagina. 3

4. Posicion institucional de la Corporacion Nacional de Telecomunicaciones CNT
EP, respecto de la exoneracion exoneradas (sic) del pago de derechos por
otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes o por el otorgamiento o renovacion
de autorizacion de frecuencias para su uso y explotacion, para la prestacion de
servicios de telecomunicaciones:

En concordancia con el andlisis efectuado, la exoneracion del pago de derechos por
autorizacion de frecuencias para su uso y explotacion, previsto en el articulo 39 de la
Ley Organica de Telecomunicaciones, y articulo 20 del Reglamento a la Ley, no
distingue si dicha autorizacion es para el uso experimental o para la prestacion del
servicio de telecomunicaciones, en este sentido, existiendo normas previas, claras, y
publicas, fundamento de la seguridad juridica prevista en el articulo 82 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, y, en atencion al articulo 226 ibidem, en
relacion con el principio general del derecho ‘Ubi lex non distinguit, nec nos
distinguere debemus’, si una norma no contiene una distincion explicita, no se debe
agregar ninguna interpretacion que introduzca una distincion que el legislador no
previo.

ARCOTEL hace una interpretacion extensiva cuando asume que el no comercializar, es

sinonimo de la no prestacion de un servicio de telecomunicaciones” (el resaltado

corresponde al texto original y el subrayado me corresponde).

El Pronunciamiento de la Procuraduria emitido mediante oficio No. 12357, de 17 de julio de
2025, cuya reconsideracion se solicita, considerd los argumentos referidos en el informe juridico
de la CNT EP y los criterios juridicos del Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de
la Informacién (en adelante, “MINTEL”) y de la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones (en adelante, “4RCOTEL”). Con fundamento en lo que analiz6 y concluyé:

“De lo expuesto se desprende que tanto el informe juridico de la CNT EP como los
criterios institucionales del MINTEL y de la ARCOTEL coinciden en que las empresas
publicas prestadoras de servicios de telecomunicaciones se encuentran exentas del
pago por el otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes y autorizaciones de
frecuencias para uso y explotacion, segun lo previsto en los articulos 39 de la LOT y 20
de su reglamento.

No obstante, difieren respecto a si dicha exoneracion incluye también a las
autorizaciones temporales de frecuencias para uso experimental. Por una parte, CNT
EP sostiene que la normativa aplicable no distingue entre tipos de autorizaciones y, por

tanto, no cabe limitar la exoneracion; mientras que ARCOTEL argumenta que las

autorizaciones experimentales tienen un cardcter distinto (temporal, no comercial), y

que por ello no se encuentran comprendidas en el régimen general de exoneracion

previsto para autorizaciones con fines comerciales.

(..

3.- Pronunciamiento. -
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En atencion a los términos de la consulta, se concluye que, conforme lo dispuesto en los
articulos 37 y 39 de la LOT, asi como en los articulos 20 y 40 de su Reglamento
General, la exoneracion de pago reconocida a favor de las empresas y entidades
publicas aplica unicamente respecto del otorgamiento o renovacion de titulos
habilitantes vinculados a la prestacion de servicios de telecomunicaciones. Esta
exoneracion no comprende los casos de autorizaciones temporales para el uso
experimental del espectro radioeléctrico, en los que no media una finalidad comercial
ni se encuadran dentro del régimen ordinario de prestacion de servicios.

En consecuencia, la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones

(ARCOTEL) se encuentra legalmente facultada para fijar los valores correspondientes

a los derechos de autorizacion otorgados a favor de empresas publicas o instituciones

del Estado para fines distintos a la prestacion de servicios de telecomunicaciones, tales

como el uso experimental del espectro radioeléctrico” (el resaltado corresponde al texto

original y el subrayado me corresponde).
2. El pedido de reconsideracion.

El informe juridico de la CNT EP que sustenta el pedido de reconsideracion de dicha entidad,
contenido en memorando No. CNTEP-GNJUR-2025-0908-M, de 5 de agosto de 2025, ademas
de las normas sefialadas en el informe juridico inicial, cit6 los articulos 76 de la CRE; 41 de la
LOEP; 39 reformado® de la LOT; y, 40 del RGLOT; y, manifesto lo siguiente:

“4, CRITERIO JURIDICO
(..

4.3. Como se puede observar el articulo 39 de la Ley Organica de Telecomunicaciones,
su Reglamento General de aplicacion (Art. 20), y demas normativa secundaria, son
claras al determinar que, las autorizaciones que se entregan a las empresas publicas
constituidas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, estan exentas de los
pagos por derechos de ‘otorgamiento de frecuencias’, sin realizar ninguna distincion o
excepcion por el hecho de ser frecuencias de uso definitivo, temporales, experimentales,
comerciales o no comerciales, consecuentemente, las Empresas Publicas constituidas
para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, como es el caso de la CNT EP,
se encuentran exentas del pago de derechos, tarifas y contribuciones por el
otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes y por el otorgamiento o renovacion de
autorizacion de frecuencias para su uso y explotacion , en concordancia con el Art. 20
del Reglamento General a la Ley Organica de Telecomunicaciones.

Dentro de este marco normativo, se puede establecer que el Art. 37 de la LOT no aplica
para CNT EP al ser una empresa publica constituida para la prestacion de servicios de

¢ Articulo sustituido por articulo 1 de Ley Orgdnica Reformatoria a la LOT, publicada en el Suplemento Quinto del Registro Oficial
No. 59 de 13 de junio del 2025.
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telecomunicaciones, el articulo que le aplica es el 39 de la LOT puesto que indica que
el Art. 37 de la Ley Orgadnica de Telecomunicaciones, consagra la regla general de
pago por el espectro radioeléctrico, aplicable a todos los sujetos habilitados,
incluyendo empresas publicas no relacionadas con la prestacion de servicios de
telecomunicaciones, sin embargo, la misma ley en su Art. 39 prevé la excepcionalidad
de pagos para las Empresas Publicas constituidas para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones, como lo es la CNTEP.

4.4. Por consiguiente, la posicion institucional de la Corporacion Nacional de
Telecomunicaciones CNT EP, en relacion a la posibilidad de que la ARCOTEL exija a
las  Empresas Publicas constituidas para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones el ‘PAGO POR OTORGAMIENTO DE LA AUTORIZACTON
TEMPORAL DE FRECUENCIAS PARA USO EXPERIMENTAL, (sic) contraviene lo
establecido en el Art. 39 de la LOT en el cual se seniala que las condiciones generales
de las empresas publicas, para la prestacion de servicios se otorgan mediante
autorizacion e instrumento de adhesion, a favor de las empresas publicas constituidas
para la prestacion de servicios de telecomunicaciones que cumplan con los requisitos
establecidos por la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones,
ademas las empresas publicas gozaran de las exenciones, excepciones, exoneraciones y
prerrogativas establecidas en las leyes/.]

Las empresas publicas y entidades publicas para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones, estardn obligadas al pago de derechos, tarifas, contribuciones y
demds obligaciones, establecidas en la LOT, excepto por el pago por derechos de
otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes, el pago por derechos de
otorgamiento o renovacion de autorizacion de frecuencias para su uso y explotacion del
espectro radioeléctrico, el pago por tarifas por el uso y explotacion de frecuencias, y, el
pago de la contribucion del 1% de los ingresos totales facturados y percibidos. Estas
exoneraciones implican que no se exigird el pago en dinerario por estos conceptos,
dado que para la empresa publica este otorgamiento no tiene costo, de conformidad
con el articulo 315 de la Constitucion de la Republica.

4.5. Solamente con el proposito de ejemplificar la voluntad del Legislador en beneficio
de los sectores estratégicos y de las empresas publicas el Art. 41 de la LOEP, indica
que las empresas publicas que presten servicios publicos estaran exentas del pago de
regalias, tributos o de cualquier otra contraprestacion por el uso (sic) u ocupacion del
espacio publico o la via publica y del espacio aéreo estatal, regional, provincial o
municipal, para colocacion de estructuras, postes y tendido de redes, asi también la
Disposicion General Octava de la LOEP, establece que las empresas prestadoras de
servicios pubicos gozardn del derecho de uso gratuito de vias, postes, ductos, veredas e
infraestructura similar de propiedad estatal, regional, provincial, municipal o de otras
empresas publicas, por lo que estaran exentas del pago de tributos y otros similares por
este concepto”.
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De lo expuesto, se observa que la CNT EP introduce nuevos argumentos en su solicitud de
reconsideracion, como la aplicacion del articulo 41 de la LOEP, la reforma del articulo 39 de la
LOT (vigente desde el 13 de junio de 2025) y el contenido del articulo 40 del RGLOT.

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, previo a atender su consulta,
mediante oficios No. 12796 y 12797, de 22 de agosto de 2025, la Procuraduria General del
Estado solicitdé al MINTEL y a la ARCOTEL, respectivamente, que remitan sus criterios
juridicos institucionales sobre el pedido de reconsideracion.

Estos requerimientos fueron atendidos mediante comunicaciones ingresadas en esta
Procuraduria, en el siguiente orden: i) por el Ministro de Telecomunicaciones y de la Sociedad
de la Informacion, mediante oficio No. MINTEL-MINTEL-2025-0324-0, de 4 de septiembre de
2025, recibido en el correo institucional en la misma fecha, al que se adjunt6 el criterio juridico
emitido por el Coordinador General Juridico del MINTEL contenido en el memorando No.
MINTEL-CGJ-2025-0179-M, de 2 de septiembre de 2025; vy, ii) por el Director Ejecutivo de la
ARCOTEL, a través del oficio No. ARCOTEL-ARCOTEL-2025-0300-OF, de 4 de septiembre
de 2025, ingresado en la Procuraduria el 5 de septiembre de 2025, al que se adjunt6 el Criterio
Juridico Institucional No. ARCOTEL-CJUR-2025-006, de la misma fecha, suscrito por el
Coordinador General Juridico de dicha agencia.

El criterio juridico del MINTEL analizd y concluy6 lo siguiente:
“IV. PRONUNCIAMIENTO.-

(...) es criterio de la Coordinacion General Juridica que, para el uso y explotacion del
espectro radioeléctrico, resulta indispensable el otorgamiento de un titulo habilitante,
ya sea en la modalidad de concesion, autorizacion o registro, conforme lo establece la
Ley Organica de Telecomunicaciones.

El articulo 39 de la Ley Organica de Telecomunicaciones establece que las empresas
publicas constituidas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones estardn
exentas del pago de derechos, tarifas y contribuciones por el otorgamiento o
renovacion de titulos habilitantes, y por el otorgamiento o renovacion de autorizacion
de frecuencias para su uso y explotacion.

De la norma citada se desprende que la exoneracion establecida a favor de las
empresas publicas NO DISTINGUE NI DISCRIMINA el tipo de titulo habilitante ni la
naturaleza de la autorizacion. En consecuencia, y conforme al principio de
interpretacion general de la norma administrativa, la disposicion debe entenderse de
aplicacion amplia y debo enfatizar el respeto (sic) debe conferirse al aforismo latino
‘ubi lex non distinguit, nec nos distinguere debemus’, segun el cual donde la ley no
ejerce distincion tampoco deben hacerlo los llamados a su aplicacion o interpretacion.
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En tal virtud, al no existir una limitacion expresa en la LOT respecto de la clase de
autorizaciones, la exoneracion se extiende también a la autorizacion temporal de
frecuencias para uso experimental, en tanto se trata de un mecanismo previsto en la
misma categoria juridica de ‘autorizacion’ dentro de los titulos habilitantes.

En aplicacion de los principios de certeza y previsibilidad administrativa (Art. 22

COA) y de la norma expresa contenida en el articulo 39 de la LOT, las empresas
publicas de telecomunicaciones se encuentran exentas del pago de derechos, tarifas y
contribuciones por el otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes, incluidas las

autorizaciones temporales de frecuencias con fines experimentales, en tanto la ley no
establece una distincion o limitacion sobre su alcance” (el énfasis y subrayado

corresponden al texto original).

Por su parte, el criterio juridico emitido por la ARCOTEL que atiende el presente pedido difiere
del criterio previamente remitido con ocasion del pronunciamiento No. 12357, de 17 de julio de
2025. En este nuevo analisis, la ARCOTEL concluy® lo siguiente:

“Para determinar las obligaciones de pago de valores economicos que tienen las
Empresas Publicas prestadoras de servicios de telecomunicaciones, se deben
considerar las excepciones de pago previstas en el articulo 39 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, norma que dispone de forma expresa que las empresas publicas
constituidas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones que cumplan con los
requisitos establecidos por la Agencia de Regulacion y Control de las
Telecomunicaciones, se les otorgue la autorizacion o instrumento de adhesion que
corresponda para remitirles el uso del espectro radioeléctrico.

El otorgamiento del espectro radioeléctrico a dichas empresas publicas, se ejecuta con
el objetivo de garantizar que la prestacion del servicio publico de telecomunicaciones
responda al interés general y el cumplimiento de los principios del servicio publico
consagrados en la Constitucion de la Republica del Ecuador, la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, su Reglamento General de aplicacion y a las demas regulaciones
que emita la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones.

(..

Lo mencionado, implica que dichas exoneraciones no obligan a las empresas publicas
al pago por estos conceptos, dado que para la empresa publica este otorgamiento no
tiene costo, de conformidad con lo establecido en el articulo 315 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador.

En concordancia con lo mencionado, el articulo 20 del Reglamento General a la Ley
Organica de Telecomunicaciones, ratifica las exoneraciones de las entidades publicas

y las empresas publicas creadas para la prestacion de servicios del régimen general de
telecomunicaciones al sefialar que éstas estan exoneradas del pago de derechos de

otorgamiento o renovacion del titulo habilitante de autorizacion, para la prestacion de
servicios del régimen general de telecomunicaciones y del espectro radioeléctrico.
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Las frecuencias temporales autorizadas para uso experimental, de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo 40 del Reglamento General a la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones y el articulo 62 del Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes
para Servicios del Régimen General de Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro
Radioeléctrico — ROTH, son frecuencias destinadas a la investigacion cientifica o para
pruebas temporales de equipo para la prestacion de servicios publicos de
telecomunicaciones.

Conforme lo analizado, la exoneracion de pago de los derechos por el otorgamiento o
renovacion de titulos habilitantes u otorgamiento o renovacion de asignacion de
espectro, ha sido establecida de forma expresa y aplica a todo espectro radioeléctrico

de cualquier naturaleza, sin distincion alguna, otorgado a las empresas publicas

prestadoras de servicios de telecomunicaciones” (el énfasis y subrayado corresponden
al texto original).

En cambio, el criterio juridico emitido por la ARCOTEL — como respuesta al requerimiento que
se hizo para emitir el pronunciamiento contenido en el oficio No. 12357, de 17 de julio de 2025
— con base en los articulos 36 de la LOT, 40 de su Reglamento General (RGLOT) y 8 del
Reglamento de Tarifas, concluyé lo siguiente:

“(...) las empresas publicas, al igual que cualquier otro operador de servicios de
telecomunicaciones estan obligados a pagar los derechos, tarifas, contribuciones y
demds obligaciones, establecidas en la Ley Organica de Telecomunicaciones, con
excepcion de los derechos que se deben pagar por el otorgamiento o renovacion de
titulos habilitantes y por el otorgamiento o renovacion de autorizacion de frecuencias
para su uso y explotacion. (El resaltado corresponde al texto original).

En concordancia con la citada norma legal, el articulo 20 del Reglamento General a la
Ley Orgadnica de Telecomunicaciones, ratifica las exoneraciones de las entidades
publicas y las empresas publicas, previstas en el articulo 29 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones.

La Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones, en uso de su
atribucion regulatoria y en apego a lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley Organica de
Telecomunicaciones, en el ultimo inciso del articulo 8 del Reglamento de Derechos por
el Otorgamiento y Renovacion de Titulos Habilitantes para la Prestacion de Servicios
de Telecomunicaciones de Redes Privadas de Derechos para el Uso y Explotacion del
Espectro Radioeléctrico, y de Tarifas por su Uso y Explotacion, han dispuesto que
‘Conforme a lo establecido en la Lot, las autorizaciones que se entregan a las empresas
o entidades publicas estan exentas de los pagos por otorgamientos de frecuencias’.

Las frecuencias temporales autorizadas para su uso experimental, de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo 40 del Reglamento General a la Ley Orgdnica de
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Telecomunicaciones y el articulo 62 del Reglamento para Otorgar Titulos Habilitantes
para Servicios del Régimen General de Telecomunicaciones y Frecuencias del Espectro
Radioeléctrico -ROTH, son frecuencias destinadas a la investigacion cientifica o para
pruebas temporales de equipo, las cuales tendrdan una asignacion de uso de cardcter
temporal y no comercial.

Por otro lado, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 19 del Reglamento de Derechos
por el Otorgamiento y Renovacion de Titulos Habilitantes para la Prestacion de
Servicios de Telecomunicaciones de Redes Privadas de Derechos para el Uso y
Explotacion del Espectro Radioeléctrico, y de Tarifas por su Uso y Explotacion, los
sistemas de telecomunicaciones que hacen uso temporal experimental de frecuencias
(no comercial) pagaran una tarifa mensual por uso de frecuencias igual al 10% del
valor que resulte de aplicar las ecuaciones del citado reglamento al servicio
correspondiente, por le tiempo de duracion de la autorizacion temporal.

Como se puede observar, la exoneracion de pago de los derechos por el otorgamiento
o renovacion de titulos habilitantes u otorgamientos o renovacion de asignacion de

espectro, solo aplica al espectro otorgado con el cardacter comercial y no aplica al

espectro _autorizado de manera temporal y que tenga cardcter no comercial. (El

énfasis y subrayado me pertenece).
(...) 4. CONCLUSION

En orden a los antecedentes, consideraciones juridicas y andlisis expuestos es criterio
de esta Coordinacion General Juridica que es legal, procedente y obligatorio que la
Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones, exija a la Empresa
Publicas constituidas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, el ‘PAGO
POR OTORGAMIENTO DE LA AUTORIZACION TEMPORAL DE FRECUENCIAS
PARA USO EXPERIMENTAL’, conforme lo dispone el articulo 39 de la Ley Orgadnica
de Telecomunicaciones y los articulos 20 y 40 de su Reglamento General de Aplicacion
y demds normativa secundaria emitida por la propia ARCOTEL.”

3. Analisis.

Del texto integro del pronunciamiento contenido en el oficio No. 12357, de 17 de julio de 2025,
se observa que esta Procuraduria, en lo sustancial, considero el informe juridico de la CNT EP y
los criterios emitidos por la ARCOTEL y el MINTEL, a partir de los cuales desarrolld el
siguiente analisis:

“De las normas analizadas se observa que: i) el régimen general de telecomunicaciones
y del espectro radioeléctrico son considerados sectores estratégicos del Estado, cuyo
uso y explotacion puede ser utilizado para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones y la investigacion cientifica, entre otros, ii) el espectro
radioeléctrico constituye un bien del dominio publico y un recurso limitado del Estado,
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el cual para su uso y explotacion, requiere el otorgamiento previo de un titulo
habilitante expedido por la ARCOTEL; iii) sus usos se clasifican en privativos,
compartidos o experimentales, iy) el articulo 36 del RGLOT la ARCOTEL puede
establecer usos adicionales mediante regulacion especifica.

(..

De lo expuesto se observa que: i) los titulos habilitantes para el uso y explotacion del
espectro radioeléctrico se otorgan atendiendo al interés publico, promocion del uso
racional y eficiente de dicho recurso limitado; ii) las condiciones aplicables a empresas
publicas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones son definidas de
acuerdo a la autorizacion e instrumento de adhesion otorgado; iii) las autorizaciones
son titulos habilitantes expedidos para el uso y explotacion del espectro radioeléctrico,
a favor de las empresas publicas e instituciones del Estado; iv) las empresas publicas e
instituciones del Estado, gozan de exenciones de pago exclusivamente respecto al
otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes y de autorizaciones de frecuencias
para su uso y explotacion, sin perjuicio del pago de tarifas, contribuciones y otras
obligaciones que disponga la ARCOTEL: y, v) la ARCOTEL tiene la competencia para
fijar los derechos

y tarifas por uso y explotacion del espectro radioeléctrico, asi como el valor de los
derechos por el otorgamiento de titulos habilitantes. (El énfasis corresponde al texto
original).

(...) el articulo 146 de la LOT, en su numeral 1, determina como competencia del
Directorio de la ARCOTEL el ‘Aprobar las normas generales para el otorgamiento y
extincion de los titulos habilitantes contemplados en esta Ley’. Complementariamente,
el articulo 7 del RGLOT disponen:

‘Art. 7.- Funciones del Directorio. - Corresponde al Directorio, ademas de las
previstas en la Ley, las siguientes atribuciones:

1. Expedir, modificar, reformar, interpretar y aclarar los reglamentos del régimen
general de telecomunicaciones, tales como: tarifas; otorgamiento de titulos
habilitantes del régimen general de telecomunicaciones que incluira el procedimiento
de intervencion y terminacion de los mismos.

2. Emitir las normas de interpretacion, aclaracion y extincion de los titulos
habilitantes. (...) . (el resaltado me corresponde).

(..

Del andlisis efectuado a lo largo de este oficio, se concluye que: i) el ROTH regula,
entre otros aspectos, el otorgamiento de titulos habilitantes para la prestacion de
servicios de telecomunicaciones, asi como del uso y/o explotacion del espectro
radioeléctrico, incluido el uso temporal de frecuencias, ii) el uso temporal experimental
del espectro radioeléctrico, de conformidad al articulo 96 de la LOT, debe realizarse
unicamente con fines de investigacion cientifica o para pruebas temporales de equipo,
con fines no comerciales y previa autorizacion formal por parte de la ARCOTEL de
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hasta un ano, segun indica el articulo 62 del ROTH; iii) la exoneracion de pago de
empresas y entidades publicas contemplada dentro del articulo 39 de la LOT, es
aplicable cuando se prestan servicios de telecomunicaciones, por lo que de
conformidad al articulo 37 de la LOT, esta exoneracion no se extiende a los casos de
uso no relacionado con dichos servicios, en consecuencia, conforme el Reglamento de
Tarifas expedido por la ARCOTEL, dichas entidades deberdan cumplir con el pago
previsto en su articulo 19, previo a la emision de la autorizacion de uso temporal
experimental de frecuencias.” (El énfasis corresponde al texto original).

Respecto de lo expuesto por la CNT EP al solicitar la reconsideracién del pronunciamiento
contenido en el oficio No. 12357, de 17 de julio de 2025, emitido por esta Procuraduria, cabe
agregar lo siguiente:

i) De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se
garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por
autoridades competentes, considerando para el efecto que los servidores publicos solo
pueden ejercer las competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

ii)  Entre los métodos de interpretacion constitucional y ordinaria que establece el articulo 3
de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional’ (en adelante,
“LOGJCC”), constan los de interpretacion “sistemdtica”y “teleolégica”"', a los que
se refieren sus numerales 5 y 6, seglin los cuales se debe considerar el contexto general
del texto normativo, y atender a la finalidad de las normas, de tal manera que entre
todas las disposiciones exista la debida armonia.

iii)  En cuanto a los Titulos Habilitantes, el articulo 37 de la LOT no ha sido objeto de
reforma y sefiala que la ARCOTEL podréd otorgar: concesiones, autorizaciones y
registro de servicios. En su numeral 2 sefiala, en cuanto a las autorizaciones, “2.
Autorizaciones: Para el uso y explotacion del espectro radioeléctrico, por las empresas
publicas e instituciones del Estado. (...)”. El segundo inciso del articulo agrega:

“La Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones, determinard los
valores por el pago de derechos de concesion y registro asi como los valores por el
pago de autorizaciones, cuando se trate de titulos habilitantes emitidos a favor de
empresas publicas o instituciones del Estado, no relacionados con la prestacion de

servicios de telecomunicaciones. De ser necesario determinard ademads, el tipo de

habilitacion para otros servicios, no definidos en esta Ley” (el énfasis me
corresponde).

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

" LOGJCC, Art. 3 No. 5. “Interpretacion sistemdtica. - Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a partir del contexto
general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y armonia”.
""LOGJCC, Art. 3 No. 6. “Interpretacion teleologica. - Las normas juridicas se entenderdn a partir de los fines que persigue el
texto normativo”.
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El inciso tercero del articulo 39 de la LOT dispone que: “Las empresas publicas y
entidades publicas para la prestacion de servicios de telecomunicaciones, estardn
obligadas al pago de derechos, tarifas, contribuciones y demds obligaciones,
establecidas en la presente Ley, excepto:

1. Pago por derechos de otorgamiento o renovacion de titulos habilitantes;

2. Pago por derecho de otorgamiento o renovacion de autorizacion de frecuencias para
su uso y explotacion del espectro radioeléctrico;

3. Pago por tarifas por el uso y explotacion de frecuencias; y,

4. Pago de la contribucion del 1% de los ingresos totales facturados y percibidos” (el
énfasis me corresponde).

El inciso cuarto del articulo 39 de la LOT agrega:

“Estas exoneraciones implican que no se exigird el pago en dinerario por estos
conceptos, dado que para la empresa publica este otorgamiento no tiene costo, de
conformidad con el articulo 315 de la Constitucion de la Republica”. (El énfasis me
corresponde).

El articulo 41 de la LOEP establece el Régimen Tributario de las empresas publicas; y,
en el inciso segundo, respecto de las empresas publicas que presten servicios publicos
determina: “estardn exentas del pago de regalias, tributos o de cualquier otra
contraprestacion por el uso u ocupacion del espacio publico o la via publica y del
espacio aéreo estatal, regional, provincial o municipal, para colocacion de estructuras,
postes y tendido de redes”.

El articulo 40 del RGLOT define al “espectro para usos experimentales” como
“aquellos rangos de frecuencias destinadas a la investigacion cientifica o para
pruebas temporales de equipo, las cuales tendrdn una asignacion de uso de cardcter
temporal y no comercial” (énfasis me corresponde).

En este contexto, es pertinente aclarar que el pronunciamiento contenido en el oficio
No. 12357, de 17 de julio de 2025, consider? el articulo 62 del ROTH que sefiala que la
Direccion Ejecutiva de la ARCOTEL podré autorizar, “segun corresponda y de manera
excepcional el uso temporal de frecuencias a las personas naturales o juridicas de
derecho publico o privado que lo soliciten para uso eventual, experimental o de
emergencia, hasta por el plazo de un (1) aiio con base en el periodo requerido en la
solicitud”.

Esa norma, conforme el articulo 40 del RGLOT, define al uso experimental como aquel
que “se refiere al uso destinado a la investigacion cientifica o para pruebas temporales
de equipo no correspondiendo su utilizacion a un ambito comercial (prestacion de
servicios del régimen general de telecomunicaciones, o soporte para la prestacion de
servicios del régimen general de telecomunicaciones)”.
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Finalmente, refiere “El valor por el uso temporal serd pagado a la ARCOTEL de
acuerdo al Reglamento de derechos y tarifas por el uso de frecuencias vigente o la
norma que lo sustituya, y, su autorizacion se instrumenta unicamente a través de oficio,
el que sera previo a su notificacion, inscrito en el Registro Publico de
Telecomunicaciones”.

ix) En este orden de ideas, se considerd asimismo el articulo 7 del RGLOT, que en su
numero 1 establece que, corresponde a la ARCOTEL: “Expedir, modificar, reformar,
interpretar y aclarar los reglamentos del régimen general de telecomunicaciones,
tales como: tarifas; otorgamiento de titulos habilitantes del régimen general de
telecomunicaciones que incluira el procedimiento de intervencion y terminacion de
los mismos” (énfasis me corresponde).

x) En tal virtud, es necesario precisar que esta institucion no se ha pronunciado sobre lo
dispuesto en “Oficio Nro. ARCOTEL-CTDE-2024-1261-OF de 12 de agosto de 2024,
emitido por la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones”. El
analisis versa sobre la inteligencia y aplicacion de normas legales, con relacion a la
materia de la consulta, en concordancia con lo previsto en el ROTH y el Reglamento de
Tarifas, correspondiendo a la ARCOTEL la interpretacion y aclaracion de los mismos,
asi como la resolucion de los procedimientos administrativos que sean de su
conocimiento.

Del anélisis juridico efectuado a lo expuesto por la CNT EP en su pedido de reconsideracion se
concluye que: i) el espectro radioeléctrico constituye un bien del dominio publico y un recurso
limitado del Estado, inalienable, imprescriptible e inembargable que, para su uso y explotacion,
requiere el otorgamiento previo de un titulo habilitante expedido por la ARCOTEL, segun la
LOT, el RGLOT y las regulaciones emitidas por ese organismo; ii) las autorizaciones son titulos
habilitantes para el uso y explotacion del espectro radioeléctrico; iii) corresponde a la
ARCOTEL determinar los valores “por el pago de autorizaciones, cuando se trate de titulos
habilitantes emitidos a favor de empresas publicas o instituciones del Estado, no relacionados
con la prestacion de servicios de telecomunicaciones”; asi como para interpretar y aclarar los
titulos habilitantes, de manera motivada; iv) las condiciones generales de las empresas publicas
para la prestacion de servicios de telecomunicaciones son otorgadas mediante autorizacion e
instrumento de adhesion, conforme las regulaciones de la ARCOTEL; v) las empresas publicas
se benefician de exenciones, excepciones, exoneraciones Yy prerrogativas legalmente
reconocidas, y las entidades publicas que prestan servicios de telecomunicaciones estan
obligadas al pago de derechos, tarifas, contribuciones y demés obligaciones previstas en la LOT,
salvo aquellas derivadas de los siguientes conceptos: a) derechos por otorgamiento o renovacioén
de titulos habilitantes; b) derechos por otorgamiento o renovacion de autorizaciones de
frecuencias para el uso y explotacion del espectro radioeléctrico; c) tarifas por el uso y
explotacion de frecuencias; y, d) la contribucion equivalente al uno por ciento (1%) de los
ingresos totales facturados y percibidos; y, vi) la ARCOTEL es competente para expedir,
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modificar, reformar, aclarar e interpretar los reglamentos del régimen general de
telecomunicaciones, entre ellos, el ROTH y el Reglamento de Tarifas.

4. Aclaracién del Pronunciamiento.
Analizado el pedido y, en virtud de lo expuesto, se aclara que el Pronunciamiento de este

organismo contenido en oficio No. 12357, de 17 de julio de 2025, debe ser entendido en el
marco de la aplicacion y vigencia del articulo 39 de la Ley Organica de Telecomunicaciones,

mediante una interpretacion sistematica del conjunto normativo aplicable.

En ese sentido, dicho pronunciamiento podré ser observado y aplicado en todo aquello que no
contravenga dicha sistematicidad normativa, y debera considerarse a la luz de los nuevos
elementos y criterios juridicos expuestos por las entidades competentes que han intervenido en
el presente asunto.

De igual forma, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 7 del Reglamento
General a la Ley Orgénica de Telecomunicaciones, corresponde exclusivamente a la Agencia de

Regulacién y Control de las Telecomunicaciones la interpretacion y aclaracién de las normas

técnicas y reglamentos emitidos por dicha entidad, en particular aquellas que permiten la

aplicacion de las exenciones previstas en el articulo 39 de la Ley Organica de

Telecomunicaciones.

En consecuencia, corresponde a la ARCOTEL la regulacion, interpretacion y aplicacion de las

exoneraciones previstas en el referido articulo 39, respecto del otorgamiento de autorizaciones

temporales de frecuencias para uso experimental, tratindose de empresas publicas constituidas

para la prestacion de servicios de telecomunicaciones.

Se reitera que el pronunciamiento del Procurador General del Estado tiene un caracter general y
abstracto, limitado a la interpretacion de las disposiciones juridicas de manera genérica, sin
extenderse al analisis de circunstancias especificas o hechos concretos. La valoracion de estos
corresponde exclusivamente a las autoridades competentes responsables de adoptar las medidas
necesarias para precautelar los intereses publicos y garantizar la correcta aplicacion de las
normas legales en los casos institucionales especificos.

Atentamente,

3 takey Val i dar Gni canente con Fi r mEeC
ogd

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Roberto Carlos Kury Pesantes
Ministro de Telecomunicaciones y Sociedad le 1a Informaciéon (MINTEL)

Master Jorge Roberto Hoyos Zavala
Director Ejecutivo de la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones (ARCOTEL)
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Quito, D.M., 14 de noviembre de 2025

Magister

Luis Santiago Chiriboga Lopez

GERENTE GENERAL, ENCARGADO

EMPRESA PUBLICA DE MOVILIDAD DEL NORTE (MOVILDELNOR EP)
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EPM-GG-2025-0178-O, de 22 de agosto de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado, el 29 del mismo mes y afio, se formuld la siguiente consulta:

“a. ;Considerando las especificaciones establecidas en la Norma Técnica
Ecuatoriana NTE INEN 2656 (2016-09) respecto de los vehiculos de subcategoria
MI1: SUV — VEHICULO DEPORTIVO UTILITARIO, los mismos que fueron
incorporados como vehiculos a ser autorizados para el servicio de transporte terrestre,
clase comercial, tipo taxi, mediante Resolucion Nro. 104-DIR-2021-ANT, emitida con
fecha 13 de diciembre de 2021, que reformo el articulo 29 del REGLAMENTO DE
TRANSPORTE COMERCIAL DE PASAJEROS EN TAXI CON SERVICIO
CONVENCIONAL Y SERVICIO EJECUTIVO; debe limitarse su autorizacion
(habilitacion) unicamente a operadoras de transporte cuyo dmbito de operacion sea
en cantones técnicamente denominados fronterizos, atendiendo el contexto de la
disposicion general CUADRAGESIMA SEPTIMA de la Ley Reformatoria a la Ley
Orgdanica de Transito, Transporte Terrestre y Seguridad Vial?”.

Frente a esta interrogante, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico, suscrito el 21 de agosto de 2025 por el Director Juridico, encargado, de la
Empresa Publica de Movilidad del Norte (en adelante, “MOVILDELNOR EP”), cit6 los
articulos 76 letra 1), 82, 226, 247, 249, 424 y 425 de la Constitucion de la Republica del

Ecuador' (en adelante, “CRE”), 2 y 42 de la Ley Orgénica de Desarrollo Fronterizo® (en
adelante, “LODF”), 30.4. y Disposicién General cuadragésima séptima de la Ley Organica de

' CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
> LODF, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 243 de 17 de mayo de 2018.
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Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial’ (en adelante “LOTTTSV”), 18, 22 y 122 del
Cédigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA”), y articulo 29, sustituido, del
Reglamento de transporte de pasajeros en taxi convencional y ejecutivo’ (en adelante, “RTPT”).

Sobre dicha base, manifest6 y concluy¢ lo siguiente:

“(...)
4. CONCLUSIONES:

Con base en los antecedentes expuestos, los lineamientos procedimentales de orden
constitucional, legal y reglamentario, las regulaciones y demas actos de cardcter
normativo y administrativos sefialados, se concluye lo siguiente:

a. Que, de acuerdo con las regulaciones prescritas en el articulo 249 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con la disposicion
general CUADRAGESIMA SEPITMA de la LOTTTSYV., para el caso de operadoras
que brinden el servicio de transporte terrestre clase comercial, tipo taxi, es posible
autorizarles la inclusion de vehiculos utilitarios, respetando las condiciones
técnico mecanicas establecidas en la norma técnica pertinente, unicamente cuando
dichas operadoras brinden el servicio que les fue autorizado, en cantones en los
que, por su ubicacion, de forma total o parcial, sean denominados fronterizos.

b. Que, de acuerdo con la Norma Técnica Ecuatoriana NTE INEN 2656 (2016-09), el
vehiculo tipo SUV — Deportivo, segun la norma NTE INEN 2656 (sic) vigente,
desde 1.200 cc hasta 2000 cc con un tipo de traccion 4x2 con capacidad del
maletero igual o mayor a 0.43m3 (400 litros) y una capacidad madxima de 5
pasajeros sentados, incluido el conductor, de acuerdo con su configuracion técnico
— mecdnica, son vehiculos utilitarios, por ende, se encuentran inmersos en las
regulaciones establecidas en la disposicion general CUADRAGESIMA SEPTIMA
de la Ley Organica de Transito, Transporte Terrestre y Seguridad Vial.”

Con el fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficio No. 12997, de 8 de
septiembre de 2025, esta Procuraduria solicité a la Agencia Nacional de Transito (en adelante,
“ANT”) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. El
requerimiento de este organismo fue atendido por el Director Ejecutivo de la ANT mediante
oficio No. ANT-ANT-2025-0744-OF, de 22 de septiembre de 2025, ingresado el mismo dia en
el correo institucional de este organismo.

El criterio juridico de la ANT, ademas de la normativa invocada por la consultante, citd los
articulos 52, 66 numerales 25 y 27, 227 y 394 de la CRE, 16, 20, 21, 29, 57, 70 y 71 de la

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

*C0OA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.

> RTPT, publicado en el Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009. Articulo 29 sustituido por articulo 1 de Resolucién de la
Agencia Nacional de Transito No. 104, publicada en Suplemento del Registro Oficial Suplemento No. 609 de 3 de enero de 2022.
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LOTTTSV, 62, numeral 2 del Reglamento a la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial® (en adelante, “RLOTTTSV "), las reformas a los articulos 29 y 40 del RTPT y
sus disposiciones transitorias segunda y tercera. Sobre dicha base, manifesté y concluyé lo

siguiente:
“2. Analisis

(...)
3. Conclusion

La Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial, dispone que se
puede autorizar vehiculos tipo SUV (Vehiculo Deportivo Utilitario) para servicio taxi
en cantones fronterizos, pero no establece que esa sea la unica condicion o ambito
habilitado para tales vehiculos. La habilitacion en cantones no fronterizos no esta
expresamente prohibida, siempre que se cumpla con los requisitos técnicos,
administrativos y reglamentarios determinados por la Agencia Nacional de Regulacion
y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial y la normativa técnica
conexa.

En virtud de lo expuesto, la Ley Organica de Transporte Terrestre, Trdnsito y
Seguridad Vial no impide que taxis con vehiculos tipo SUV sean habilitados en
cantones no fronterizos; en tal sentido, las regulaciones secundarias como es el caso
del  Reglamento, No. 006-B-DIR-2009-CNTTTSV  ‘REGLAMENTO DE
TRANSPORTE COMERCIAL DE PASAJEROS EN TAXI CON SERVICIO
CONVENCIONAL Y SERVICIO EJECUTIVO’, y su reforma mediante resolucion
No. 104-DIR-2021-ANT establecen las limitaciones o lineamientos especificos para el
servicio de transporte comercial taxis, considerando que estos vehiculos previamente
deben encontrarse debidamente homologados para este tipo de servicio.

Es necesario indicar que, actualmente existen modelos de vehiculos del tipo SUV
(Vehiculo Deportivo Utilitario) que cuentan con la homologacion vehicular, lo que ha
permitido que sean matriculados en el servicio comercial de taxis para servicio
comercial o ejecutivo en cualquier gobierno autonomo descentralizado del pais, toda
vez que cumplan con los requisitos administrativos, técnicos y de seguridad

bl

establecidos en la reglamentacion referida en el inciso anterior.’

De los criterios juridicos antes citados se desprende una divergencia interpretativa. Para la
entidad consultante, existiria una antinomia entre la Disposicion General Cuadragésima Séptima
de la LOTTTSV vy el articulo 29 reformado del RTPT, en cuanto a la habilitaciéon de vehiculos
utilitarios para la prestacion del servicio de taxi. En su criterio, la habilitaciéon de vehiculos

® RLOTTTSYV, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 731 de 25 de junio de 2012.
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deportivos utilitarios (en adelante, “SUJV”’) unicamente seria posible respecto de operadoras
cuyo ambito de operacidon se ubique en cantones fronterizos, en virtud del trato preferencial

previsto en la normativa constitucional y legal aplicable a dichos territorios.

Por el contrario, la ANT sostiene que la LOTTTSV no impone una limitacidn territorial para la
habilitacion de vehiculos utilitarios en el servicio de taxi. En esa linea, afirma que la inclusion
de vehiculos SUV es viable también en cantones no fronterizos, siempre que estos se encuentren
homologados y cumplan con los requisitos técnicos, administrativos y reglamentarios
establecidos por la autoridad competente.

2. Analisis.

Para atender adecuadamente la consulta, el andlisis se estructura en los siguientes puntos: i)
trato preferencial a los cantones fronterizos; y, ii) regulacion del servicio de transporte terrestre
en taxi.

2.1. Trato preferencial a los cantones fronterizos.-

El articulo 249 de la CRE dispone que los cantones “cuyos territorios se encuentren total o
parcialmente dentro de una franja fronteriza de cuarenta kilometros, recibirdn atencion
preferencial”, con el fin de “afianzar una cultura de paz y el desarrollo socioeconémico
mediante politicas integrales que precautelen la soberania, biodiversidad natural e
interculturalidad”, previendo que la ley establezca las regulaciones pertinentes.

En desarrollo de dicho mandato, el articulo 2 de la LODF regula “el régimen de atencion
preferencial de todos los niveles de gobierno e instituciones publicas” respecto de cantones y
parroquias rurales “que se encuentren total o parcialmente, dentro de la franja de cuarenta
kilometros desde la linea de frontera”.

En concordancia, el articulo 5 ibidem sefiala que los cantones y parroquias fronterizas recibiran
atencion preferencial por parte del gobierno central y los gobiernos auténomos descentralizados
“a través de politicas, programas y proyectos, de conformidad con el Plan Nacional de
Desarrollo y los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los gobiernos autonomos
descentralizados.”

Respecto del sector transporte, el articulo 42 de la LODF establece que la atencion preferencial
deberd enfocarse en “favorecer la integracion econdmica del sector de transporte, en la zona
fronteriza, a fin de mejorar sus capacidades competitivas, estructurando de mejor forma la
cadena del servicio de la transportacion, interna y transfronteriza”, y al efecto dispone que las
entidades nacionales competentes “establecerdn un trato preferencial” que beneficie a
asociados de la economia popular y solidaria con “apoyo en profesionalizacion, asesoria
técnica y preferencia en el acceso a rutas y frecuencias terrestres y maritimas, de carga,
pasajeros y turismo.”
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Por su parte, la Disposicion General Cuadragésima Séptima de la LOTTTSV sefiala que:

“El servicio de transporte comercial de taxis en las provincias de la Circunscripcion
Territorial Especial Amazonica, podra prestarse en vehiculos utilitarios y en
camionetas doble cabina (personas y bienes), preferentemente no contaminantes.

En los cantones fronterizos, ajustados a las condiciones técnicas y de seguridad, se
podra autorizar la utilizacion de vehiculos utilitarios.

En la provincia de Galapagos, por su régimen especial, las camionetas doble cabina
que cuenten con titulo habilitante, podran prestar simultaneamente servicios de
transporte turistico y de taxis.

Las autoridades respectivas dentro de su jurisdiccion y ambito de competencia,

>

emitiran la normativa técnica para la prestacion de este servicio.’

De lo expuesto se aprecia que: i) la CRE y la LODF garantizan un trato preferencial a los
cantones fronterizos, orientado a su desarrollo socioecondémico; ii) dicho trato preferencial en
materia de transporte se vincula a la mejora de las capacidades competitivas y de la cadena del
servicio de transporte, y tiene por finalidad asegurar a las comunidades el acceso y regularidad
de los servicios de transporte publico terrestre, aéreo y fluvial; iii) conforme la Disposicién
General Cuadragésima Séptima, la habilitacién de vehiculos utilitarios para el servicio de taxi
no es exclusiva de cantones fronterizos, pues la LOTTTSV también la prevé para otras
circunscripciones.

2.2. Regulaciones sobre el servicio ptblico de transporte terrestre en taxi.

De conformidad con el articulo 52 de la CRE, “Las personas tienen derecho a disponer de
bienes y servicios de optima calidad y a elegirlos con libertad, asi como a una informacion
precisa y no enganiosa sobre su contenido y caracteristicas”; segin la misma norma, la ley debe
establecer los mecanismos de control de calidad y los procedimientos de defensa de los
consumidores.

En el mismo orden de ideas, el numeral 25 del articulo 66 de la CRE reconoce y garantiza a las
personas “El derecho a acceder a bienes y servicios publicos y privados de calidad, con
eficiencia, eficacia y buen trato, asi como a recibir informacion adecuada y veraz sobre su
contenido y caracteristicas” .

Respecto del transporte en general, el articulo 394 de la CRE establece que corresponde al
Estado regular el transporte en todas sus modalidades, asi como “garantizar la libertad de
transporte terrestre, aéreo, maritimo y fluvial dentro del territorio nacional, sin privilegios de
ninguna naturaleza” (énfasis afiadido).

69



\ |
Edificio Amazonas Plaza
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L +593 22941300
X www.pge.gob.ec

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO ¥ @PGEcuador

REPUBLICA DEL ECUADDR Empresa Publica de Movilidad del Norte

0009264-2025
Pagina. 6

Segun el articulo 70 de la LOTTTSV, el transporte terrestre permite satisfacer necesidades de
desplazamiento de personas, animales y bienes; la misma norma prevé que la regulacion
nacional compete a la ANT.

Para ello, los articulos 20, 70 y 71 de la misma ley facultan a dicha agencia, a través de su
Directorio, para: “Establecer las regulaciones de cardcter nacional” en materia de transporte
terrestre, transito y seguridad vial, y establecer “las especificaciones técnicas y operacionales de
cada uno de los tipos de transporte terrestre” (énfasis afiadido).

En el marco de tales competencias, el servicio de transporte comercial, dentro del cual se
encuentra la modalidad de taxi, se regula por el articulo 57 de la LOTTTSV, que sefiala lo
siguiente:

“Se denomina servicio de transporte comercial el que se presta a terceras personas a
cambio de una contraprestacion economica, siempre que no sea servicio de transporte
colectivo o masivo. Para operar un servicio comercial de transporte se requerird de un
permiso de operacion, en los términos establecidos en la presente Ley.

Dentro de esta clasificacion se encuentran el servicio de transporte escolar e
institucional, taxis, alternativo comunitario rural excepcional, tricimotos, carga
pesada, carga liviana, mixto de pasajeros y/o bienes; y, turistico, los cuales serdn
prestados unicamente por operadoras de transporte terrestre autorizadas para tal
objeto y que cumplan con los requisitos y las caracteristicas especiales de seguridad,
establecidas por la Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte
Terrestre, Trdnsito y Seguridad Vial. Para el caso del servicio de transporte
alternativo comunitario rural excepcional, la emision de titulos habilitantes se podrad
otorgar a personas naturales o juridicas” (énfasis anadido).

Ahora bien, conforme se expuso en el acapite anterior, la Disposicion General Cuadragésima
Séptima de la LOTTTSYV autoriza el uso de vehiculos utilitarios para la prestacion del servicio
de taxi en diversas circunscripciones territoriales: provincias de la Amazonia, cantones
fronterizos y la provincia de Galdpagos, siempre bajo condiciones técnicas y de seguridad
emitidas por la autoridad competente.

A su vez, el articulo 62 del RLOTTTSV reitera que el servicio de taxi: “Se realizara en
vehiculos automotores autorizados para ese efecto con capacidad de hasta cinco pasajeros
incluido el conductor. Deberan cumplir las exigencias definidas en el reglamento especifico
emitido para el efecto”, contaran con equipos homologados y cumpliran “las regulaciones de
cardcter nacional emitidas por la ANT de acuerdo a este Reglamento y las normas INEN”.

En tal contexto, el articulo 29 del RTPT, expedido por la ANT, establece las caracteristicas de
los vehiculos que pueden ser autorizados para prestar el servicio de transporte terrestre
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comercial en taxi, previendo que se usen vehiculos “que cumplan con las especificaciones
establecidas en las normas técnicas que regulen al respecto, adecuados para brindar este

servicio especifico”, incluyendo entre ellos los siguientes:

“1) Autos Sedan, Station Wagon o Hatch Back - con capacidad de 5 pasajeros sentados
incluidos el conductor, desde 1100cc en motores atmosféricos o 900cc en motores
turboalimentados hasta 2000cc en ambos casos, con dos filas de asientos, 5 puertas; o
cualquier otro vehiculo que cumpla con las condiciones antes detalladas, ademas de
disponer de un maletero cuya capacidad se encuentre comprendida entre 0.2m3 (200
litros) hasta 0.52m3 (520 litros).

2) Camionetas doble cabina con capacidad de 1 a 5 pasajeros sentados incluido el
conductor desde 2.000cc para la Region Amazonica y Galapagos. Para el caso de la
region amazonica y cantones fronterizos se podrdan autorizar ademds vehiculos
utilitarios.

3) Vehiculos de subcategoria M1, tipo SUV - Deportivo segun la norma NTE INEN
2656 vigente, desde 1.200cc hasta 2000cc con un tipo de traccion 4x2 con capacidad
del maletero igual o mayor a 0.4m3(400 litros) y una capacidad mdxima de 5 pasajeros
sentados incluido el conductor (énfasis anadido).

4) Vehiculos eléctricos o de cero emisiones siempre que, de acuerdo a sus respectivos
modelos, su potencia sea igual o superior a las determinadas en los numerales

>

anteriores.’

Adicionalmente, de acuerdo con el numeral 5 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional’ (en adelante, “LOGJCC”), la interpretacion
sistematica consiste en que “Las normas juridicas deberan ser interpretadas a partir del
contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida
coexistencia, correspondencia y armonia”. Adicionalmente, el numeral 8 de la misma norma
seflala que, cuando fuere necesario, la interpretacion de normas juridicas atendera “los
principios de unidad, concordancia practica, eficacia integradora, fuerza normativa y
adaptacion.”

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) el acceso a los servicios publicos,
entre ellos el de transporte terrestre, es un derecho de las personas, por lo que el Estado tiene el
deber de garantizarlo; ii) el Estado garantiza la libertad de transporte “sin privilegios de ninguna
naturaleza”; iii) los servicios de transporte terrestre en taxi estan sujetos a la LOTTTSV, su
reglamento y a las regulaciones nacionales establecidas por la ANT, que estd expresamente
habilitada por la ley para expedirlas; iv) el trato preferencial de todos los niveles de gobierno a
los cantones fronterizos en materia de transporte tiene por finalidad “mejorar sus capacidades
competitivas, estructurando de mejor forma la cadena del servicio de la transportacion, interna
y transfronteriza”, y consiste en que las entidades nacionales competentes establezcan un trato
preferencial en beneficio de la economia popular y solidaria con “apoyo en profesionalizacion,

7 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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asesoria técnica y preferencia en el acceso a rutas y frecuencias terrestres y maritimas, de
carga, pasajeros y turismo”; v) el uso de vehiculos utilitarios para prestar el servicio de
transporte comercial de taxis estd previsto y facultado por la LOTTTSYV, sin que la Disposicion
General Cuadragésima Séptima de esa ley pueda ser entendida como una preferencia
unicamente en beneficio de los cantones fronterizos, pues segiin su propio texto el uso de
vehiculos utilitarios se faculta en diversas circunscripciones territoriales.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 20, 70,
71 y Disposicion General Cuadragésima Séptima de la LOTTTSV y al articulo 29 del
Reglamento de Transporte Comercial de Pasajeros en Taxi Convencional y Ejecutivo, el uso de
vehiculos utilitarios para la prestacion del servicio de taxis esta permitido en cantones

fronterizos, asi como en otras circunscripciones territoriales previstas en esa ley, sin que dicha

habilitacion sea exclusiva para aquellas zonas.

Por lo tanto, la autorizacion para la utilizacion de vehiculos utilitarios en el servicio de taxi
resulta procedente para cualquier circunscripcidn territorial del pais, siempre que cumplan los
requisitos técnicos, administrativos y de seguridad establecidos por la Agencia Nacional de

Transporte.

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

Atentamente,

=]
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o

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Pedro Javier Abril Alegria
Director Ejecutivo de la Agencia Nacional de Transito
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Doctor

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

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 602-DNJ-2025, de 27 de octubre de 2025, ingresado en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formularon las siguientes consultas:

“l.- ¢La Contraloria General del Estado tiene competencia para establecer responsabilidades
civiles culposas, en contra de los servidores piiblicos de la Administracion Tributaria que han
determinado y recaudado tributos, con errores de cdlculo por actuaciones culposas, generando
diferencias no determinadas ni recaudadas por la Administracion Tributaria, ast como a
quienes se han beneficiado de dicho error en sujecion a la responsabilidad solidaria y/o terceros
(articulos 52 y 53 LOCGE), enmarcdndose en un perjuicio econémico para el Estado o
Entidad?.

2.- ¢La Contraloria General del Estado es competente para determinar responsabilidades civiles
culposas, de conformidad con el precitado articulo 212 de la Constitucion de la Repiblica de
Ecuador, por la falta de oportunidad en la recaudacion de los tributos por parle (parte) de las
diferentes administraciones ftributarias cuya omision ha ocasionade la prescripcién y/o
caducidad de la facultad recaudadora de la propia administracion tributaria, y que generé un
perjuicio econdmico al Estado o a la Entidad?.

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

El informe juridico contenido en memorando No. 000752-DNJ-2025, de 27 de octubre de 2025, adjunto al
oficio de consulta y suscrito por el Director Nacional Juridico de la Contraloria General del Estado (en
adelante “CGE™), citdé como fundamento los articulos 211 y 212 numeral 2 de la Constituciéon de la
Republica del Ecuador! (en adelante “CRE™); 2, 3, 39, 45, 52, 53 y 71 de la Ley Orgénica de la Contraloria
General del Estado’ (en adelante “LOCGE™); 2, 9, 55 y 94 del Codigo Tributario® (en adelante “CT"); y,
las sentencias de la Sala Especializada de lo Contencioso Tributario de la Corte Nacional de Justicia, dentro
de los juicios No. 17510202300124, No. 09501202000209, No. 09501202100241 y No. 01803201900304.
Sobre esa base, el informe analizo y concluy6 lo siguiente:

“3. ANALISIS Y CRITERIO INSTITUCIONAL

(...) la_Contraloria General del Estado tiene competencia privativa para determinar
responsabilidades civiles culposas, cuando, como resultado de una auditoria gubernamental, se
verifique la existencia de un perjuicio econdmico al Estado o sus instituciones; puesto que, existen
plazos especificos en los que los servidores publicos de las Administraciones Tributarias deben
actuar en el ambito de sus competencias para determinar o recaudar los tributos, precautelando

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
? LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.
* CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.
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no_incurrir en las figuras juridicas de la caducidad y/o prescripcion, respectivamente, ya que de
hacerlo ocasionaria resultados perjudiciales directos o indirectos a los recursos publicos del
Estado, asi como errores de cdlculo en la determinacion y recaudacion de tributos, enmarcdandose
asi en lo que establecen los articulos 52 y 53 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del
Estado.

(...) cuando la Administracion Tributaria ha ejercido sus competencias de determinacion de
tributos fuera de los plazos establecidos en el articulo 94 del Cédigo Tributario, incurre en la
figura juridica de la caducidad, siendo concurrente que el acto administrativo sea nulo y se
produzca la invalidez del mismo, conforme lo establece el articulo 139 del Cédigo Tributario; lo
que decanta en que, se produzca un perjuicio econémico al Estado o Entidad, por la omisién del
servidor publico de la Administracion Tributaria, al actuar sin precautela, cautela o precaucion
conforme lo establece el articulo 52 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado.

Finalmente, en el contexto constitucional y legal antes sefialado, la Contraloria General del
Estado se encuentra facultada para ejecutar examenes especiales respecto a la omisicn de
recaudacion de tributos y sobre la base de los resultados de dicha auditoria gubernamental tiene
como atribucién privativa la determinacion de responsabilidades como son: responsabilidades
administrativas culposas; responsabilidades civiles culposas (glosas u drdenes de reintegro), e
indicios de responsabilidad penal si auditoria evidencien hallazgos evidentes de actuaciones
dolosas.

(...) La imposicidn de glosas no se limita unicamente a los dafios derivados de las erogaciones
(egresos) de recursos dinerarios efectuados contra legem, sino que abarca también a todas las
deficiencias culposas en la gestion administrativa que provocan afectacion a bienes y derechos
patrimoniales constituidos a nombre del Estado, como lo son la oportuna y efectiva recaudacion
de tributos.

(...) la Contraloria General del Estado, ha develado hallazgos relacionados a servidores piiblicos
de la Administracion Tributaria que han determinado y recaudado tributos; sin embargo, estos
presentaron errores de cdlculo, lo que generd diferencias no determinadas ni recaudadas por la
Administracion Tributaria; por lo que, la omision incurrida conduce a un perjuicio econémico
para el Estado o Entidad en los términos establecidos en los articulos 52y 53 de la Ley Orgdnica
de la Contraloria General del Estado™ (lo subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, el anélisis abordara los siguientes puntos: i/ la facultad
determinadora y la rectificacion de su incorrecta determinacion; i) la facultad recaudadora.; y, iii) la
determinacién de responsabilidades civiles por parte de la CGE.

2.1. Sobre la facultad determinadora y la rectificacion de su incorrecta determinacion.-

La facultad determinadora de la Administracion Tributaria fue examinada de manera amplia por esta
Procuraduria General del Estado en el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13100, de 12 de
septiembre de 2025, emitido a partir de una consulta formulada por la propia CGE. En dicho
pronunciamiento se sefialé y concluyé:

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

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

3. Pronunciamiento. —

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

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

En referencia a la determinacion de obligaciones tributarias, el articulo 90 del CT establece que “El sujeto
activo establecerd la obligacion tributaria, en todos los casos en que ejerza su potestad determinadora,
conforme al articulo 68 de este Cddigo, directa o Presuntivamente”.

La determinacion directa se realizara con base en “la declaracion del propio sujeto pasivo, de su
contabilidad o registros y mds documentos que posea, asi como de la informacién y otros datos que posea
la administracién tributaria en sus bases de datos”, sin perjuicio que se considere, ademads, informacion
relacionada con otros contribuyentes, entidades publicas o informacion de terceros, segiin lo previsto en el
articulo 91 ibidem.

Asimismo, cuando no sea posible una determinacion directa, el articulo 92 del CT contempla la
determinacion presuntiva, la cual “se fundard en los hechos, indicios, circunstancias y demds elementos
ciertos que permitan establecer la configuracion del hecho generador y la cuantia del tributo causado, o
mediante la aplicacion de coeficientes que determine la ley respectiva”.

Sobre este punto, la Procuraduria General del Estado analizo el alcance de la determinacién tributaria en el
pronunciamiento contenido en el oficio No. 10028, de 3 de octubre de 2012, en el que se indicé:

“(...) la determinacion tiene como finalidad establecer en cada caso particular, la existencia del
hecho generador, el sujeto obligado, la base imponible y la cuantia del tributo, de conformidad
con el segundo inciso del articulo 68 del Cédigo Tributario, la facultad determinadora comprende
también la verificacion complementacion o enmienda, por parte del sujeto activo del tributo, de
las declaraciones de los contribuyentes o responsables” (lo subrayado me corresponde).

De lo anterior se desprende que la determinacion de obligaciones tributarias, ya sea de manera directa o
presuntiva, constituye una facultad privativa de la administracion tributaria. En esa misma linea, la revision
y rectificacion de los errores que pudieran existir en dicho ejercicio o en la autodeterminacion del sujeto
pasivo*, corresponde exclusivamente al sujeto activo del tributo, segiin lo dispone el articulo 146 del CT:
“La administracion podrd rectificar en cualquier tiempo, dentro de los plazos de prescripcion, los errores

*CT, "“Art. 89.- Determinacion por el sujeto pasivo.- La determinacién por el sujeto pasivo se efectuard mediante la correspondiente
declaracion que se presentard en el tiempo, en la forma y con los requisitos que la ley o los reglamentos exijan, una vez que se
configure el hecho generador del tributo respectivo.

La declaracion asi efectuada, es definitiva y vinculante para el sujeto pasivo, pero se podrd rectificar los errores de hecho o de
cdleulo en que se hubiere incurrido, dentro del afio siguiente a la presentacion de la declaracidn, siempre que con anterioridad no
se hubiere establecido y notificado el error por la administracion ",
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aritméticos o de calculo en que hubiere incurrido en actos de determinacion o en sus resoluciones” (lo
subrayado me corresponde).

En relacién con la prescripcion de la obligacion y de la accién de cobro de los créditos tributarios y sus
intereses, asi como de las multas por incumplimiento de deberes formales, el articulo 55 del CT establece
que “prescribird en el plazo de cinco aiios, contados desde la fecha en que fueron exigibles; o desde aquella
en que debio presentarse la correspondiente declaracion”, si ésta resultare incompleta o si no se la hubiere
presentado (lo subrayado me corresponde).

A su vez, los incisos primero y segundo del articulo 94 del CT disponen que, en los tributos cuya
determinacion corresponde al sujeto pasivo, caduca la facultad de la administracion para determinar la
obligacion tributaria, sin que se requiera un pronunciamiento previo, en cuatro afios contados desde la
presentacion de la declaracion, conforme lo previsto en el articulo 19 del CT. En los casos en que el sujeto
pasivo no hubiere presentado declaracion, el plazo de caducidad sera de seis afios. Adicionalmente, cuando
se trate de verificar un acto de determinacién practicado por el sujeto activo o de forma mixta, la facultad
determinadora caducard en un afio contado desde la fecha de notificacion de tales actos.

Desde esta perspectiva, es preciso sefialar que la administracion tributaria puede ejercer su facultad
determinadora, asi como la rectificacion de errores, siempre que la referida facultad no hubiere caducado.
Asi, solo cuando el ejercicio de dicha facultad, o su correccién, sea nulo por el transcurso del tiempo, se
configura un abandono de la administracion tributaria que ocasiona la responsabilidad del “funcionario que
por omision en el ejercicio de la facultad determinadora haya impedido la recaudacion. La responsabilidad
pecuniaria se establecerd en proporcion a los tributos que haya dejado de percibir el Estado, sin perjuicio
de las demds responsabilidades a que hubiere lugar”, segin lo establecido en el inciso final del articulo 94
del CT.

De lo sefialado se desprende que: i) la determinacién tributaria es una facultad exclusiva de la
administracion tributaria, sin que la CGE tenga potestad para cuantificar tributos o reconstruir bases
imponibles; /i) la determinacién puede realizarse de forma directa o presuntiva; en cualquier caso notificard
al administrado sobre su obligacién; /i) la administracién tributaria, como parte de su facultad
determinadora, podra rectificar en cualquier tiempo, dentro de los plazos de prescripcion, los errores de
calculo en que hubiere incurrido en actos de determinacién o autodeterminacion del sujeto pasivo; iv) la
caducidad de la facultad determinadora genera responsabilidad del funcionario que, por omisién, permitio
su vencimiento, debiendo responder pecuniariamente por los tributos que el Estado dejo de percibir
conforme al inciso final del articulo 94 del CT.

2.2. Sobre la facultad recaudadora. -

El articulo 71 del CT prevé que “La recaudacion de los tributos se efectuard por las autoridades y en la
Jorma o por los sistemas que la ley o el reglamento establezcan para cada tributo”, incluso por medio de
agentes de retencion o percepcion, siempre que la ley lo disponga o que, permitiéndolo, los instituya la
administracion.

Sobre el alcance de esta facultad, la Procuraduria General del Estado analizé en el oficio No. 10028, de 3
de octubre de 2012, lo siguiente:

“Por su parte, la facultad recaudadora tiene por objeto efectuar el cobro del respectivo tributo y
se puede ejercer por la administracion tributaria en forma directa o a través de los agentes de
retencion o percepcion, conforme prevé el segundo inciso del articulo 71 del Codigo Tributario.
La determinacion necesariamente precede a la recaudacion y cobro del tributo” (lo subrayado
me corresponde).

Con esta distincion, el articulo 160 del CT dispone:

“Art. 160.- Orden de cobro.- Todo titulo de crédito, liquidacion o determinacion de obligaciones
tributarias ejecutoriadas, sentencias firmes y ejecutoriadas que no modifiquen el acto
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determinativo, llevan implicita la orden de cobro para el ejercicio de la accion coactiva. El mismo
efecto tendrd las resoluciones administrativas de reclamos, sancionatorias o recursos de revision.
Sin perjuicio de lo seiialado, en el proceso de ejecucion coactiva, se debera garantizar el derecho
al debido proceso y del derecho a la defensa de los contribuyentes, garantizados
constitucionalmente”.

Asimismo, de acuerdo con el articulo 82 del mismo Cédigo, los actos administrativos tributarios se
presumen legitimos y ejecutoriados, “y estdn llamados a cumplirse; pero serdn ejecutivos, desde que se
encuentren firmes o se hallen ejecutoriados”. Por lo tanto, la facultad recaudadora solo puede ser ejercida
por la administracién tributaria una vez que el acto determinativo que origina la obligacién impositiva se
encuentra firme y ejecutoriado, pues la falta de determinacion del tributo imposibilita el inicio de cualquier
gestion de cobro.

En cuanto a la prescripcion de las acciones de cobro, el inciso tercero del articulo 55 del CT dispone que:
“En el caso de que la administracion tributaria haya procedido a determinar la obligacion gue deba ser
satisfecha, prescribird la accion de cobro de la misma, en los plazos previstos en el inciso primero de este
articulo”, contados desde la fecha en que el acto determinativo quede firme o desde la ejecutoria de la
resolucién o sentencia que haya puesto fin al reclamo o impugnacion presentada.

De lo expuesto se desprende que la facultad recaudadora inicamente puede ejercerse una vez que existe un
titulo firme que habilita el cobro. Sin embargo, si, pese a ello, los funcionarios responsables omiten iniciar
las gestiones de cobro dentro del plazo legal, incurren en incumplimiento de lo dispuesto en el numeral 1
del articulo 103 del CT, que impone a la administracion el deber sustancial de ejercer sus potestades
conforme al Codigo Tributario y demas normas aplicables. En tales circunstancias, y siempre que la accion
de cobro hubiere prescrito, resulta aplicable el peniltimo inciso del citado articulo 103, de acuerdo con el
cual: “los funcionarios o empleados de la administracion tributaria, en el ejercicio de sus funciones, son
responsables, personal y pecuniariamente, por todo perjuicio que por su accion u omision dolosa causaren
al Estado o a los contribuyentes” (el subrayado me pertenece).

En el marco de la consulta planteada, es importante reiterar que tanto la facultad determinadora como la
facultad recaudadora se encuentran sujetas a plazos perentorios de caducidad y prescripcion,
respectivamente. En consecuencia, la administracion tributaria se encuentra habilitada para el ejercicio de
tales potestades (inicamente dentro del periodo legal previsto para su actuacion.

Del analisis efectuado a lo largo del presente se concluye que: i) la facultad recaudadora nace unicamente
cuando el acto determinativo esta firme: /i) en el caso de que la administracién tributaria haya determinado
la obligacién que deba ser satisfecha, la accién de cobro prescribe en el plazo de cinco afios, contados a
partir de la fecha en que el acto de determinacion se convierta en firme, o desde la fecha en que cause
ejecutoria la resolucion administrativa o la sentencia judicial que ponga fin a cualquier reclamo o
impugnacion planteada; /ii) la administracion tributaria podra ejercer su facultad recaudadora, siempre que
se enmarque dentro de los plazos de prescripcion; y, iv) la prescripcion de la accién de cobro acarrea
responsabilidad para el funcionario que, por omision en el cumplimiento de sus deberes, permitié su
vencimiento, obligdndolo a responder pecuniariamente por los tributos que el Estado dejé de percibir.

2.3. La determinacion de responsabilidades civiles por parte de la CGE. -

En primera instancia, es menester indicar que el articulo 211 de la CRE determina que la CGE es un
organismo técnico encargado del “control de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de
los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan
de recursos publicos”.

Dentro de dicha labor de control, la CGE puede determinar responsabilidades administrativas y civiles
culposas e indicios de responsabilidad penal, de acuerdo con lo establecido en el numeral 2 del articulo 212
de la CRE.
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En este marco, el inciso primero del articulo 52 de la LOCGE define la responsabilidad civil culposa como
la que se origina por “accidn u omision culposa aunque no intencional de un servidor pitblico o de un
tercero, autor o beneficiario, de un acto administrativo emitido”, ejecutado sin la diligencia necesaria para
evitar resultados perjudiciales directos o indirectos “a los bienes y recursos piiblicos”. Asi, de acuerdo con
el inciso segundo del citado articulo, la responsabilidad civil culposa “genera una obligacion juridica
indemnizatoria del perjuicio econémico ocasionado a las instituciones del Estado”, calculado a la fecha
en que éste se produjo, “proveniente de un acto o hecho culpable del servidor publico, o de un tercero”,
cometido sin intencion de dafiar y regulado por las normas del cuasidelito del Codigo Civil® (en adelante
e

El articulo 53 de la LOCGE, en su inciso primero, dispone que la responsabilidad civil culposa sera
determinada de forma privativa por la CGE cuando, de los resultados de la auditoria gubernamental “se
hubiere determinado que se ha causado perjuicio econémico al Estado o a sus instituciones, como
consecuencia de la accién u omision culposa de los servidores puiblicos” o de las personas naturales o
juridicas de derecho privado.

Segin el articulo 1453 del CC, las obligaciones nacen, ya del concurso real de las voluntades de dos o mas
personas, como en los contratos o convenciones; ya de un hecho voluntario de la persona que se obliga,
como en la aceptacion de una herencia o legado y en todos los cuasicontratos, “va a consecuencia de un
hecho que ha inferido injuria o dafio a otra persona, como en los delitos y cuasidelitos”; ya por disposicion
de la ley, como entre los padres y los hijos de familia.

El Acuerdo No. 002-CG-2025°, que contiene el “Reglamento de Determinacién de Responsabilidades”,
expedido por la CGE (en adelante “Reglamento de Responsabilidades de la CGE"), en los literales ) de
sus articulos 30 y 34, establece de forma concordante que los fundamentos de hecho y derecho considerados
para la determinacion de las responsabilidades civiles deberan incluir “el nexo con el perjuicio causado”.

Sobre el tema, en pronunciamiento contenido en oficio No. 09188, de 25 de octubre de 2024, se analizé lo
siguiente:

“De las normas y precedentes previamente invocadas, se desprende lo siguiente: (...) ii) la
responsabilidad civil culposa se origina por el perjuicio economico al Estado, debidamente
comprobado, resultante de la accién u omision de un servidor piblico (o un tercero) que, sin la
intencion de causar dafio, produce una obligacion indemnizatoria respecto del perjuicio causado,
iii) la resolucion para determinar responsabilidades civiles debe incluir como parte de su
motivacion la identificacion clara del nexo causal entre los fundamentos de hecho y derecho, el
perjuicio econdmico causado, determinar de forma clara si se trata de un pago indebido o un
pago en exceso, y cuantificar el monto del perjuicio economico al Estado; y, iv) la responsabilidad
civil via orden de reintegro se da por un pago indebido, ‘sin fundamento legal o contractual o sin
que el beneficiario hubiere entregado el bien, realizado la obra, o presado el servicio, o la hubiere
cumplido solo parcialmente’; es decir, ‘existe un egreso de las arcas fiscales no justificado’; y, la
responsabilidad civil culposa se da por un pago en exceso (“lo adeudado se encuentra justificado,
pero ocurre un error en el monto del pago, porque lo adeudado se satisface por un valor mayor
al establecido’)” (lo subrayado me corresponde).

En consecuencia, y tal como se desprende del analisis efectuado en los numerales 2.1 y 2.2 del presente
documento, corresponde a la CGE el control de los recursos publicos y la determinacion de
responsabilidades civiles culposas cuando el perjuicio econémico se derive de la omision de la
administracion tributaria en el ejercicio oportuno de su facultad recaudadora, es decir, inicamente una vez
que dicha facultad haya vencido o no haya sido ejercida dentro de los plazos legalmente establecidos.

De lo expuesto se concluye que: i) la responsabilidad civil culposa se configura Unicamente cuando del
examen especial se verifique un perjuicio econdmico cierto, cuantificable y directamente atribuible a la

* CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005,
“ Reglamento de Responsabilidades de la CGE, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 727 de 22 de enero de
2025.
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accion u omision culposa del servidor piblico; ii) la CGE carece de competencia para recaudar tributos,
pero si puede establecer responsabilidad civil cuando tal facultad no fue ejercida dentro de los plazos
previstos en la ley, ocasionando un dafio economico al Estado: y, iii) la responsabilidad civil culposa exige
acreditar un nexo causal claro entre la conducta omisiva y el perjuicio econémico.

3. Pronunciamiento. —

En atencién a los términos de la primera consulta, se concluye que, de acuerdo con los articulos 55, 90, 91,
92 y 94 del Cédigo Tributario, la determinacion de tributos es una facultad privativa de la administracion
tributaria y debe ejercerse dentro de sus plazos de caducidad y prescripcion. Por lo tanto, al ser la
determinacion tributaria una facultad ajena a la Contraloria General del Estado, ésta no es competente para
poder cuantificar posibles perjuicios econémicos derivados de la omisién en la determinacion del tributo;
y, por ende, se encuentra impedida de atribuir responsabilidades civiles culposas a funcionarios como
consecuencia de la antes referida omisién. Sin embargo, la Contraloria General del Estado si puede
cuantificar posibles perjuicios econémicos (como resultado de una auditorfa gubernamental) derivados de
la falta de rectificacion de errores aritméticos o de cdlculo, puesto que los calculos numéricos y aritméticos
se rigen por reglas precisas y arrojan un tnico resultado correcto; y, el error — acompafiado de la falta de
rectificacion — podria implicar un perjuicio econémico para el Estado o Entidad en los términos establecidos
en los articulos 52 y 53 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado

La responsabilidad civil culposa no puede extenderse al sujeto pasivo, pues la determinacion es
competencia exclusiva de la administracion tributaria.

En relacion con la segunda consulta, de acuerdo con los articulos 55, 71, 82, 94 y 160 del Codigo Tributario,
la facultad recaudadora solo puede ejercerse una vez que exista un acto determinativo firme y
ejecutoriado y dentro del plazo previsto en la ley (para que no opere la prescripcion). En consecuencia,
si la administracion tributaria omite iniciar oportunamente las gestiones de cobro y permite la prescripcion
de la accién recaudadora, también correspondera a la Contraloria General del Estado establecer las
responsabilidades civiles culposas, en proporcion a los tributos que se dejaron de recaudar.

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

Atentamente,
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OficioNo. 44057

Quito, DM., 2 5 NOV 2025

Seflor

Aquiles Alvarez Henriquez

ALCALDE

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
GUAYAQUIL

Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2025-6258, de 13 de noviembre de 20235, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia. se solicito la
reconsideracion de la segunda consulta del pronunciamiento contenido en el oficio No.
13688, de 29 de octubre de 2025, en los siguientes términos:

“¢Es juridicamente procedente que los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Municipales otorguen en comodato bienes clasificados como Areas Cedidas al
Municipio (ACM) a favor de entidades privadas, fundaciones o asociaciones civiles,
cuyo objeto implique el cumplimiento de fines sociales, comunitarios o de interés
puiblico, siempre que se mantenga su naturaleza de bien de dominio piblico y se
justifique técnica y juridicamente la conveniencia de la medida?

Se sefala que el oficio No. AG-AAA-2025-06258 fue ingresado en dos ocasiones el
mismo dia, reiterando la misma peticion de reconsideracion del pronunciamiento
mencionado.

A los citados oficios se adjunto el Criterio Juridico contenido en el oficio No. DAJ-1J-
2025-8043. de 13 de noviembre de 2025, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Guayaquil (en adelante “GADM
Guayaquil ), en el que se expreso lo siguiente:

“Ir
CRITERIO JURIDICO DE LA PROCURADURIA siNDgCA MUNICIPAL
RESPECTO DE LA RECONSIDERACION

La Procuraduria General del Estado, mediante Oficio No. 13688-2023, sefialo que la
entrega en comodato de Areas Cedidas al Municipio (ACM) seria procedente vmicamente
respecto de entidades publicas, una interpretacion sistemdtica del marco constitucional
v legal vigente demuestra que dicha afirmacion no constituye una prohibicion expresa ni
taxativa.

La Constitucion de la Republica reconoce a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
autonomia politica, administrativa y financiera (art. 238), asi como la facultad de
gestionar sus bienes y coordinar acciones con otros actores para el cumplimiento del
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interés general (art. 260). En consecuencia, la administracion de areas puiblicas no se
encuentra limitada exclusivamente a entes del sector publico, sino orientada a asegurar
que el destino del bien responda a necesidades colectivas y al servicio comunitario.

Por su parte, el COOTAD establece que las Areas Cedidas al Municipio son bienes de
dominio y uso publico destinados al bienestar urbano, dreas verdes y equipamientos
comunitarios (art. 424). Este régimen no exige que la administracion sea ejercida de
manera exclusiva por el GAD o por otra entidad publica, sino que el elemento esencial
radica en preservar su acceso y finalidad social. Ello se complementa con el articulo 460
del mismo cuerpo normativo, que regula el comodato sin restringir la naturaleza juridica
del comodatario, estableciendo unicamente que el uso del bien debe ajustarse a su
funcion social y ambiental. Por ende, lo determinante juridicamente no es quién
administra el bien, sino que su utilizacion garantice el interés publico, el acceso
comunitario y la no alteracion de la titularidad municipal.

Ademas, el Codigo Civil, en su articulo 2077, confirma que el comodato es un contrato
gratuito que otorga unicamente el uso del bien, sin transferencia de dominio,
preservando plenamente su naturaleza de bien puiblico. Esta interpretacion es consistente
con la doctrina y la jurisprudencia constitucional, que han reconocido que la gestion de
bienes publicos puede ser compartida o delegada cuando se mantiene su finalidad social,
la titularidad estatal y los mecanismos de supervision institucional. Por lo tanto, es
criterio de esta Procuraduria Sindica Municipal que no existe norma que prohiba que
una entidad privada, organizacion comunitaria, social puede ser comodataria de un bien
municipal, siempre que el uso garantice el beneficio colectivo y se establezcan controles
adecuados, lo cual hace juridicamente viable y pertinente la reconsideracion solicitada.
(énfasis afiadido)

Esta interpretacion no amplia arbitrariamente la ley, sino que respeta el principio de
Jfuncion social del territorio, la autonomia municipal y el fin publico del espacio urbano .

Las consultas inicialmente formuladas por el GADM Guayaquil mediante oficio No. AG-
AAA-2025-04287, de 1 de agosto de 2025, ingresado en la Procuraduria General del
Estado el 4 de los mismos mes y afio. fueron las siguientes:

“l. Conforme a lo indicado en el art. 423 del COOTAD ;La titularizacion de
asentamientos humanos consolidados, establecidos sobre terrenos clasificados como
‘Area Cedida al Municipio’ (ACM), resulta juridicamente procedente cuando tales
predios han perdido su destinacion al uso o servicio publico y no estdn sujetos a
proyectos de implementacion de equipamientos comunitarios o dreas verdes, conforme
a lo previsto en el régimen juridico de los bienes de uso publico y de acuerdo con los
principios de funcién social de la propiedad?

2. (Es juridicamente procedente que un Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal otorgue en comodato a entidades piblicas terrenos identificados como
ACM, en donde actualmente su afinidad original de uso publico se considere
extinguida, siempre que se mantenga su naturaleza de bien de dominio puiblico y el uso
se destine a fines sociales o comunitarios, conforme a lo dispuesto en el articulo 460
del COOTAD y demds normativa aplicable?”.

En atencion a estas consultas, la Procuraduria General del Estado emitié el
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pronunciamiento contenido en el oficio No. 13688, de 29 de octubre de 2025, en el cual
se concluyo lo siguiente:

“3. Pronunciamiento. —

Con relacion a la primera consulta se concluye que, segun lo dispuesto en el articulo 423
del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, los
bienes que integran las categorias establecidas en dicho cuerpo normativo pueden
cambiar de clasificacion mediante resolucion del concejo municipal o metropolitano,
adoptada con el voto favorable de las dos terceras partes de sus miembras, y siempre que
se cumplan los requisitos técnicos, juridicos y procedimentales previstos en la ley. En ese
contexto, los bienes de dominio publico de uso publico pueden pasar a la categoria de
bienes adscritos al servicio publico y, de manera excepcional, a la de bienes de dominio
privado. salvo las dreas expresamente excluidas por la propia norma.

En consecuencia, la_titularizacion de asentamientos humanos consolidados sobre
terrenos clasificados como Areas Cedidas al Municipio constituye una facultad reglada
v excepcional de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sujeta al cumplimiento de
informes y dictamenes técnicos y juridicos, que acrediten la pérdida de la destinacion al
uso o servicio publico y la compatibilidad con la planificacion urbana y territorial
vigente.

Respecto de la segunda consulta, se concluye que los bienes inmuebles pueden ser
enfregados en comodato a favor de entidades publicas, bajo las condiciones y
formalidades previstas en el articulo 460 del COOTAD, esto es, mediante escritura
publica y con la obligacion del comodatario de destinar el bien exclusivamente a fines
sociales o ambientales. Para entregar en comodato Areas Cedidas al Municipio, se
requiere justificacion técnica y juridica que demuestre la pertinencia y conveniencia de
la Medida, asi como la no afectacion de la finalidad publica del bien. El uso deberd
mantener su naturaleza de dominio publico, y su ejecucion estara sujeta a la fiscalizacion
del respectivo concejo municipal ”.

Analizados los escritos de reconsideracion y el criterio juridico adjunto, se observa que
no existe discrepancia con el pronunciamiento respecto de la posibilidad de entregar en
comodato Areas Cedidas al Municipio a entidades publicas. Por_el contrario, las
solicitudes pretenden introducir una pregunta nueva, orientada a determinar si es
juridicamente procedente otorgar en comodato ACM a entidades privadas,
fundaciones o asociaciones civiles, lo cual constituye una figura juridica distinta a la
inicialmente consultada y que requiere un andlisis independiente.

En consecuencia, no procede la reconsideracion solicitada por cuanto el planteamiento
realizado configura una nueva consulta, mas no una discrepancia respecto del criterio
previamente emitido.

Por lo expuesto, esta Procuraduria General concluye que no existe fundamento juridico
para modificar el pronunciamiento emitido mediante oficio No. 13688, de 29 de octubre
de 2025. Asi, en aplicacion del cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Orgéanica de la

82



Edificio Amazonas Plaza

0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
¢, +593 2 2941300
_l ﬂ il B www.pge.gob.ec
o ! YW ©PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
CHSREEEL e MUNICIPIO DE GUAYAQUIL

0009727-2025
Pdgina. 4

Procuraduria General del Estado', se ratifica el contenido de dicho oficio.
Finalmente, se informa que, en caso de requerirse la absolucion de nuevas consultas a

este organismo, en el portal institucional www.pge.gob.ec se encuentran descritos los
requisitos para su formulacion, asi co jemplos sobre la forma de plantearlas.

Atentamente,

J Abg. Juan Carlos Larre

J\ PROCURAD o i
)

1 Ley Orgdnica de la Procuraduria General del Estado. “Art.13.- De las funciones del Procurador General del Estado.- | ...)
Procurador General del Estado resolverd motivadamente la reconsideracion, rectificando o ratificando el pronunciamiento, en el
término de quince dias, y éste serd definitivo. En consecuencia, no podrd modificarse a peticion de parte .
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Oficio No. 14068

Quito. D.M., 2 b NOV 2025

Doctor

Mauricio Torres Maldonado, PhD.
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 593-DNJ-2025, de 23 de octubre de 20235, ingresado en el correo institucional de
la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se requirid “aclarar y/o ampliar” el
pronunciamiento contenido en el oficio No. 13100, de 12 de septiembre de 2025, y la ratificacion del
referido pronunciamiento contenida en el oficio No. 13469, de 14 de octubre de 2025, en los siguientes
términos:

“I.- Se aclare que el Organismo Técnico de Control pitblico tiene competencia de establecer
responsabilidades civiles en contra de los servidores piiblicos de la Administracion
Tributaria que han determinado y recaudado tributos, con errores de cilculo por
actuaciones culposas, lo que generd diferencias no determinadas ni recaudadas por la
Administracion Tributaria, asi como quienes se han beneficiado de dicho error en sujecion
a la responsabilidad solidaria (terceros); por lo que, la omision incurrida conduce a un
perjuicio econdmico para el Estado o Entidad.

2.- Se amplie el pronunciamiento en el sentido de establecer que la Contraloria General del
Estado de conformidad con la base normativa antes expuesta es competente para
determinar responsabilidades civiles de conformidad con el precitado articulo 212 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador por la falta de oportunidad en la recaudacidn de
los tributos por parle de las diferentes administraciones tributarias cuya omision ha
ocasionado la prescripcion y/o caducidad de la facultad recaudadora de la propia
administracion tributaria, generando asi un perjuicio econémico al Estado .

A su pedido de aclaracion y/o ampliacion se acompafio6 el informe juridico contenido en memorando
No. 000741-DNJ-2025, de 23 de octubre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica de la
Contraloria General del Estado (en adelante “CGE™), en el cual se desarrollan los fundamentos que
motivan el requerimiento.

Por otra parte, mediante oficio nro. 602-DNJ-2025, de 27 de octubre de 2025, ingresado en esta
institucion el 28 de octubre de 2025, se realizaron las siguientes consultas:

“l.- ¢La Contraloria General del Estado tiene competencia para establecer
responsabilidades civiles culposas, en contra de los servidores piiblicos de la
Administracion Tributaria que han determinado y recaudado tributos, con errores de
cdlculo por actuaciones culposas, generando diferencias no determinadas ni recaudadas
por la Administracion Tributaria, asi como a quienes se han beneficiado de dicho error en
sujecion a la responsabilidad solidaria y/o terceros (articulos 52 y 53 LOCGE),
enmarcdndose en un perjuicio econémico para el Estado o Entidad?.

2.- ;La Contraloria General del Estado es competente para determinar responsabilidades
civiles culposas, de conformidad con el precitado articulo 212 de la Constitucion de la
Republica de Ecuador, por la falta de oportunidad en la recaudacion de los tributos por
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parle (parte) de las diferentes administraciones tributarias cuya omisién ha ocasionado la
prescripcién y/o caducidad de la facultad recaudadora de la propia administracion
tributaria, y que generé un perjuicio econémico al Estado o a la Entidad?.

Asi, con pronunciamiento nro. 13968, de 20 de noviembre de 2025, se atendieron las consultas antes
indicadas concluyendo que:

“3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que, de acuerdo con los
articulos 55, 90, 91, 92 y 94 del Cédigo Tributario, la determinacion de tributos es una
Jfacultad privativa de la administracion tributaria y debe ejercerse dentro de sus plazos de
caducidad y prescripcion. Por lo tanto, al ser la determinacion tributaria una facultad ajena
a la Contraloria General del Estado, ésta no es competente para poder cuantificar posibles
perjuicios economicos derivados de la omision en la determinacion del tributo; y, por ende,
se encuentra impedida de atribuir responsabilidades civiles culposas a funcionarios como
consecuencia de la antes referida omision. Sin embargo, la Contraloria General del Estado
si puede cuantificar posibles perjuicios economicos (como resultado de una auditoria
gubernamental) derivados de la falta de rectificacion de errores aritméticos o de cdlculo,
puesto que los cdlculos numéricos y aritméticos se rigen por reglas precisas y arrojan un
unico resultado correcto, y, el error — acompatiado de la falta de rectificacion — podria
implicar un perjuicio econémico para el Estado o Entidad en los términos establecidos en los
articulos 52 y 53 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado

La responsabilidad civil culposa no puede extenderse al sujeto pasivo, pues la determinacicn
es competencia exclusiva de la administracion tributaria.

En relacion con la segunda consulta, de acuerdo con los articulos 55, 71, 82, 94 y 160 del
Codigo Tributario, la facultad recaudadora solo puede ejercerse una vez que exista un acto
determinativo firme y ejecutoriado y dentro del plaze previsto en la ley (para que no opere
la prescripcion). En consecuencia, si la administracion tributaria omite iniciar
oportunamente las gestiones de cobro y permite la prescripcion de la accion recaudadora,
también correspondera a la Contraloria General del Estado establecer las responsabilidades
civiles culposas, en proporcion a los tributos que se dejaron de recaudar.”

De la lectura de lo anterior se aprecia que el pedido de aclaracién/ampliacion contenido en el oficio
nro. 593-DNJ-2025, de 23 de octubre de 2025, es — en esencia — igual a la solicitud de atencién de
consulta contenida en el oficio nro. 602-DNJ-2025, de 27 de octubre de 2025. En este sentido, no
procede atender aclaracién/ampliacién solicitada por cuanto esta fue atendida —en el fondo — mediante
el pronunciamiento contenido en oficio nro. 13968, de 20 de noviembre de 2025.

85



Defendemos al Estado
para proteger tus derechos

Manual de Defensa Juridica del Estado

Descargalo aqui:

www.pge.gob.ec



